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direito a apropriacdo (bem distinto do direito a propriedade)
estdo implicados no direito a cidade.
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RESUMO

O presente trabalho objetiva analisar os modelos de gestdo das politicas habitacionais
implementadas em cidades amazonicas, mais especificamente em Belém (PA) e S&o Luis
(MA), assim como 0s impactos na organizacdo espacial das cidades e arelagdo com o padréo
de segregacao socioespacial existente, ressaltando os desafios colocados para a gestéo urbana
das duas cidades e como o Estado tem atuado no enfrentamento dos problemas sociais. Mais
do que uma forma espacializada da exclusdo, pretende-se uma abordagem socioespacia que
procure avaliar o potencial de transformacéo atrelado as préticas cotidianas da cidade, as
guais podem ser reconhecidas como legitimas nas politicas publicas. Para tanto, procurou-se
fazer, por meio de uma construgdo tedrica, o0 resgate da politica habitacional no Brasil e na
Amazobnia. Nesse sentido, fez-se necess&rio andisar a construcdo do espaco urbano e da
moradia que, baseado na ldgica capitalista, concentradora e excludente, influenciou no
desenvolvimento urbano das duas cidades amazlOnicas, acarretando em um processo de
segregacdo socioespacial. O estudo foi conduzido pelo método comparativo que permite
identificar as diferencas e semelhancas entre as experiéncias de gestdo de politicas
habitacionais em dois municipios da Regido Amazonica, Belém e Sdo Luis, enfocando o
processo de plangiamento e gestdo da politica habitaciona e a dindmica dos atores sociais,
percebendo suas contradigdes e estratégias de intervengdo. Os procedimentos metodol 6gicos
adotados foram a pesquisa bibliogréfica, documental e o levantamento de dados estatisticos;
entrevistas com técnicos e gestores das instituicoes governamentais ligados aos programas ou
projetos habitacionais; e observacdo direta. Dentre os resultados da andlise dos dados, pode-se
dizer que, independente do modelo de gestdo (tecnocrética ou participativa), a politica
habitacional ndo tem avangado estruturamente, demonstrando que as agdes implementadas,
por meio dos programas/projetos, ndo contribuiram para a redugdo do padréo de segregagdo
socioespacial.

Palavras-Chave: Espago Urbano. Politica Habitacional. Segregacéo. Amazonia. Belém. Sdo
Luis.



ABSTRACT

This work analyzes the management models of housing policies implemented in the
Amazon’s cities, particularly in Belém (PA) and S&o Luis (MA), aswell as the impacts on the
city spatial organization and the relation with the existent socia and spatial segregation.
Emphasisis given to the challenges faced by urban management in the two cities and how the
State deals with social problems. We intend to go beyond spatial exclusion forms and use a
social and spatial approach in order to evaluate the potential transformation that might be
linked to daily practices in the city, which ought to be acknowledged as legitimate actions by
public policies. In order to achieve our goal, we use a theoretical construction to gather
information on housing policy in Brazil and in the Amazon region. It is therefore necessary to
analyze the urban space construction and housing, based on the capitalist logic, which had a
great concentrating and excluding influence in the urban development of the two Amazon
cities, resulting in a social and spatial segregation process. The study was carried out through
a comparative method, allowing us to identify the differences and similarities between two
management experiences in the housing policies applied in two municipalities of the Amazon
region, Belém and S&o Luis. The study focuses on housing policy planning and management
processes, targeting social contradictions and intervention strategies. Therefore, the
methodological procedures used in this work are: bibliographic and documental research,
statistical data collection; interviews with experts and management staff from governmental
institutions related to housing programs or projects; and direct observation. The results lead us
to conclude that, regardless the management model used (technocratic or participative), the
housing policy has not shown structural advances. Therefore, the actions implemented by
programs/projects did not contribute to reduce the social and spatial segregation pattern and
did not change the housing concept in those two cities.

Key Words: Urban Space. Housing Policy. Segregation. Amazonia. Belém. S&o L uis.
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1INTRODUCAO

Durante a vigéncia do regime autoritério (1964-1985), as politicas publicas
promovidas pelo Estado brasileiro se caracterizavam, por um lado, pela centraizagdo
decistria e financeira na esfera federal, cabendo aos estados e municipios o papel de
executores das politicas formuladas centralmente. Por outro lado, a medida que os recursos
eram controlados pelo governo federal tendia a estabel ecer-se uma articulagéo entre governos
estaduais e municipais, baseada na troca de favores de cunho clientelistas.

Outra caracteristica era a excluso da sociedade civil do processo de formulagdo das
politicas, da implementagdo dos programas e do controle da acdo governamental, que
representou um padrdo ndo-democrético de articulagdo Estado/Sociedade e de gestéo
hierarquizada, reforcando a tendéncia ao comprometimento das metas de equidade, assim
como introduziu no sistema um crescente déficit de accountability e de responsabilidade
pUblica (DINIZ, 1996).

O paradigma que norteou a constituicdo do sistema de protecdo socia no Pais foi 0
do Estado do Bem-Estar (Welfare Sate), implantado nos paises capitalistas ocidentais no pos-
guerra, onde a provisdo de bens e servicos publicos era de inteira responsabilidade do Estado,
dada a insuficiéncia das respostas oferecidas pelo mercado e diante da fragilidade da
sociedade civil frente aos enormes desafios na érea da reproducéo social.

A revisdo desse modelo, embora tenha sido proposta pelas agéncias multilaterais de
financiamento — como o Banco Mundial — no final dos anos 1950, s6 foi efetivada no final da
década de 1970 e inicio dos anos 1980, através da definicdo de uma agenda de reforma do
Estado, sob a égide neoliberal, que se traduziu na transferéncia de responsabilidade com a
producdo direta de bens e servicos de consumo coletivo do ambito do Estado para o0 mercado
e asociedade civil.

Isto se refletiu na desarticulacdo da capacidade de governar por parte dos Estados na
América Latina. Grande parte da capacidade de plangjamento e da competitividade das
economias nacionais foi drasticamente reduzida. Os recursos destinados as politicas sociais e
aremuneracdo do funcionalismo publico tém sido reduzidos progressivamente.

No entanto, a crise que atingiu o Pais desde o inicio da década de 1980 e as
alteragbes na economia capitalista mundial, em que se destacam a reestruturacéo produtivae a
globalizagdo, redefiniu os termos da inser¢do do Brasil no cenario internacional. Novos
desafios foram colocados aos atores que haviam participado da formulacdo da agenda

democrética e estavam enggjados com a efetivacdo da reforma. Na reformulagdo dessa
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agenda, ndo se pretendia o desmantelamento do Estado, mas sim uma reforma da acdo estatal
voltada a busca da eficiéncia, da eficécia e da efetividade dessa acéo.

A Constituicdo de 1988 constitui-se um marco no tocante a discussdo sobre a
governabilidade do sistema politico e participacéo popular. Fomentada pelos movimentos e
demais organizacbes sociais, ganhou relevancia a discussdo sobre descentralizacdo
administrativa, principamente a reflexdo sobre uma nova cultura politica alicergada na no¢éo
de direitos do cidaddo e da necessidade de incorporagéo deste no processo de plangamento e
gestéo de planos, programas e projetos.

Nessa conjuntura, a nova cultura politica, que comegca a emergir a partir das
discussfes travadas entre as organizagOes sociais, partidos politicos, intelectuais e parte das
igrejas, aponta para novas formas de articulagcdo do Estado com a sociedade civil e com o
setor privado, visando a garantia da eficiéncia, através da descentralizagéo, que ndo significa
apenas a transferéncia de atribui¢des, mas € vista, sobretudo, como redistribuicdo de poder,
favorecendo a democratizagdo das relagdes entre Estado e Sociedade e a democratizagéo de
acesso aos Servigos.

No Brasil, os movimentos sociais tiveram e tém papel fundamental no processo de
redemocratizagdo do Pais. Nos anos de 1970 e 1980, emergiram novos movimentos sociais
gue se organizaram como espaco de agdo reivindicatoria, construindo uma cultura
participativa e autbnoma, colocando novos temas na agenda publica, entre eles o da Reforma
Urbana. Em meio a muitos embates, esses agentes col etivos multiplicaram-se, fortaleceram-se
e tornaram-se propositivos. Sdo hoje reconhecidos como legitimos interlocutores no cenario
brasileiro (GOHN, 1985).

O reconhecimento da importéncia da participagdo popular nos programas e projetos
vinculados as politicas publicas, agui centradas nas areas de desenvolvimento urbano, tem se
tornado um consenso, e, no entanto, ndo se tem uma clareza sobre como e em que grau de
intensidade seria necessario para que se atinja ao objetivo de garantir a sustentabilidade das
intervengdes advindas da execucdo de programas de desenvol vimento urbano nas cidades.

Nesse sentido, a concepgdo de participagdo popular se relaciona com “0Ss processos
gue visam superar 0s mecanismos de exclusdo social presentes no tecido social, através da
conquista de espacos onde sgja garantida a participagdo da sociedade na gestéo da cidade”
(SADER; PAOLI, 1988, p. 59).

Assim, a luta pela participagdo popular no ambito do plangjamento e gestédo de
politicas urbanas, no decorrer da histéria brasileira, trouxe em seu contexto 0 constante

enfrentamento da exclusdo social, propondo uma maior democratizagdo da sociedade e
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buscando intervir no processo de decisdo das politicas urbanas, visando, dessa maneira, uma
melhor distribuicdo de bens e servicos.

Na Amazonia, esse processo ndo foi diferente. Desde o periodo militar que os
movimentos populares passaram a se organizar, tendo como objetivo pressionar as estruturas
politicas vigentes ao nivel das agéncias estatais e privadas, fazendo frente aos inUmeros
problemas provocados pela agdo autoritaria dos érgéos estatais e privados e que afetavam as
condigoes de vida das classes populares naregido (CRUZ, 1994).

Foi um periodo marcado por fortes modificagbes nos espacos urbano e rural da
regido que contou com a intervencdo direta e centralizada do Estado que, desde a década de
1950, vinha consolidando um modelo nacional-desenvolvimentista, introduzindo, assim, a
Amazbnia no circuito propriamente capitalista. Com isso, ocorreu um significativo processo
de ocupacdo do espaco regional, manifestando-se ao nivel da estruturacéo do sistema urbano
da regido e de uma urbanizacdo intensiva e crescente do municipio de Belém, entre outros
polos urbanos regionais (CASTRO; ACEVEDO MARIN, 1987).

Nos anos 1960, além dos projetos agro-pecuarios, os governos federal e estadual
investiram na criagdo de infraestrutura, como a construgdo da rodovia Belém-Brasilia que
facilitou o ingresso de grande contingente migratério estimulado pela promessa de terras
abundantes e de facil acesso, tendo em vista, a garantia da forca de trabalho necessé&ria a
implantagédo dos grandes projetos (SOUZA, 1992).

Em Belém, esse fendbmeno gerou, por um lado, uma pressdo demogréfica sobre as
areas urbanizadas de cotas dtas, estimulando a especulacdo imobilidria e, por outro, uma
ocupacdo “desordenada” das baixadas, sem infraestrutura, por uma camada popular com
baixo poder aguisitivo. A ocupacdo irregular, a falta de uma infraestrutura sanitaria e o
descaso de sucessivas administracbes municipais com a qualidade dos programas e projetos
de politicas urbanas completavam o quadro de agravamento da miséria socia e da degradacéo
ambiental, passando a se constituir em importantes moveis de lutas urbanas.

Nesse sentido, as lutas pelos servigos bésicos de infraestrutura, salde, educacéo e
habitacdo implementaram um habito de construir um poder pela base, na praxis cotidiana,
dando origem a constituicdo de novos sujeitos sociais coletivos e ndo mais individualizados.
Contrariando a prética dos anos anteriores em que a sociedade seguia fielmente as orientagdes
dos grupos oligarquicos.

Constituindo-se sujeitos coletivos, as organizacdes de bairros, em 1978, unificaram-
se na luta pela posse da terra e por moradia, langando a Campanha pelo Direito de Morar que

envolveu varios bairros, como Jurunas, Sacramenta, etc. Essa pratica vai culminar com o
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fortalecimento das organizag6es e com a criagdo da Comissdo de Bairros de Belém (CBB),
em 1979 (CRUZ, 1994).

Os Movimentos Populares atingiram conquistas importantes até 1982, quando
acontecem mudancas na conjuntura politica do Pais através das eleicbes diretas para
governador e deputados, na qua o grande vencedor foi o Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB), que venceu as elei¢cbes na maioria das capitais brasileiras. Com isso,
mudou-se também o comportamento do Estado que passara a tratar a organizacéo popular
COMO um instrumento a seu servico.

O Estado passou a orientar seus agentes a realizarem reunides nos bairros e a contar
com a “participagcdo” dos moradores nas decisdes tomadas, tentando, ainda, utilizar-se das
organizagOes de bairros para viabilizar suas politicas, por meio de cooptacdo e da criagdo de
entidades “fantasmas”, com o objetivo de enfraguecer aluta social.

Em S0 Luis, a partir da década de 1960, ocorreu um dinamismo acelerado de
crescimento populacional, em virtude de vérios beneficiamentos realizados na cidade, tais
como: construgdo das duas pontes sobre o rio Anil, barragem do Bacanga, construgdo da 12
etapa do porto de cargas gerais do ltaqui e asfatamento da BR-135. Além desses
acontecimentos, as décadas de 1970 e 1980 foram marcadas pela instalacdo de grandes
capitais industriais, como as empresas Aluminio do Maranhdo S.A (ALUMAR); a Companhia
Vae do Rio Doce (CVRD); e a Celulose do Maranhdo S. A (CELMAR), gque favoreceram o
surgimento de ocupacOes irregulares, palafitas e favelas.

A cidade de S&0 L uis passa, entéo, a sofrer modificagtes profundas, destacando-se o
significativo aumento das ocupagdes de terras para a construgdo de moradias. Os processos
migratorios campo/cidade se intensificam. Milhares de familias se dirigem para S8o Luis em
busca de melhores condicbes de vida e emprego. No entanto, grande parte dessas familias
migrante ndo encontra emprego fixo e bem remunerado, e as formas de sobrevivéncia
baseiam-se nos servicos domésticos e no mercado informal .

Segundo Luz (2004), a década de 1960 € marcada por um intenso debate em torno
dos programas governamentais voltados para a modernizagéo conservadora do Maranhdo. O
Estado passa a ser o facilitador — por meio de instrumentos juridicos, politicos e econdémicos —
da criagdo de condigBes sociais favoréveis para as grandes empresas investirem na regido com
condi¢cbes minimas de terra farta e méo-de-obra barata. Para garantir que o processo nao
tivesse obstéculos a sua efetivacéo, levou-se a cabo um amplo processo de modernizagdo da
economia, cujo trago principal estava baseado nos grandes projetos e no apoio irrestrito das

elites locais e nacionais ao grande capital nacional e estrangeiro.
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Para isso, 0 Estado inicia a abertura de varias areas de expansdo urbano-industrial,
destacando-se a &rea hoje compreendida pelo eixo Itaqui/Bacanga. No governo Sarney (1966-
1970), esta area € eleita como um espaco estratégico para 0 processo de modernizagdo
conservadora pelo plano de governo denominado “Maranhd Novo”. Além dos projetos
industriais e da construcéo do Porto do Itagui, a regido seria contornada pela construcéo de
conjuntos habitacionais para a méo-de-obra requerida pelas industrias que iriam se implantar
naregi&o.

A expansdo urbana da cidade de S8o Luis em direcéo a regido Industrial do Itaqui
estava articulada com o processo de remocdo de familias das regides alagadas pelos rios
Bacanga e de outras éreas destinadas para construcéo do Anel Viario, Aeroporto Internacional
do Tirirical e de outras regifes atingidas pelo processo de implantacdo dos grandes projetos e
de renovacdo urbanistica de Sdo L uis.

A remocdo de familias das areas de interesse do governo tinha o objetivo de abrir
espaco para garantir a modernizagdo urbanistica da cidade, doté-la de infraestrutura necesséria
para a implantagdo dos grandes projetos — a exemplo da Barragem do Bacanga —, bem como
dos interesses do capital imobiliario e mercantil — a exemplo das areas valorizadas do entorno
da cidade e da regido comercia da Kennedy/Areinha, S0 Francisco/Renascenca, Olho
D’agualAragagi.

A segregacdo urbano-espacia de Sdo Luis consolidou-se no Plano Diretor de 1977, 0
qual previa, de um lado, a construcdo de um nucleo residencial destinado para as familias de
melhor poder aquisitivo, de outro se previa uma série de intervengdes estatais, com o objetivo
de criar éreas e zonas para aimplantagdo de projetos industriais e de recuperagéo de &reas que
seriam destinadas para as classes popul ares.

Sendo assim, Luz (2004) argumenta que a urbanizacdo da cidade de S&o Luis é o
resultado de um processo de desenvolvimento capitalista no qual o Estado - nos niveis,
federal, estadua e municipal - esteve empenhado, desde o inicio em articular-se para criar as
condicdes politicas, econdmicas e juridicas necessérias a0 processo de acumulagéo de capital
no Estado, ao mesmo tempo em que estabel eciam, em segundo plano, as politicas para atender
as demandas sociais.

Gistelinck (1988) enfatiza que a questdo do déficit habitacional e da falta de
infraestrutura basica motiva um intenso debate pela necessidade de politicas publicas para
atender as demandas criadas pelo processo de modernizacdo econbmica e industrial de S&o
Luis.
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A criagdo dos 6rgéos de gestéo e execucdo da politica habitacional, tanto no plano
federal quanto estadual, € um claro sinal da importancia da politica urbana na estratégia do
governo para o enfrentamento da questdo social que se agudizava nas cidades brasileiras.

Todavia, os poucos recursos destinados para a populacdo de baixa renda foram
marcados pelo clientelismo e/ou por agdes urbanas de carater pontual e segregador, a exemplo
dos programas de remocéo de favelas e pal afitas.

Dentro deste contexto historico é possivel se inferir que em Belém-Pa e em Sdo Luis-
Ma ocorreram, nas Ultimas décadas, mudancas nas relacdes entre o Estado e os movimentos
sociais no que diz respeito ao processo de participagdo na politica urbana, como, por exemplo,
0s projetos de habitacdo implementados pelo governo municipal, nas areas consideradas de
baixadas/alagadas das cidades. Entretanto, estas ateragdes permitiram a participacdo somente
de alguns segmentos que foram incorporados as discussoes.

A emergéncia dos movimentos sociais permitiu a constituicdo de canais de
interlocucdo com o poder publico capazes de legitimar socialmente as demandas populares;
gerou uma disputa na cena publica pela formulagdo de uma nova agenda politica de
intervengBes publicas e garantiu a participacdo popular no processo de implementagdo das
politicas de habitagdo que se desenvolveram nas referidas cidades.

Esse debate se constitui num importante instrumento para a avaliagdo das politicas
publicas de habitacdo que foram implementadas, na medida em que possibilita lancar luz
sobre algumas dimensdes que se julgam fundamentais na discusséo dos limites e desafios de
tais politicas, entre as quais se destacam a caracterizagdo das desigualdades no acesso a
habitac&o como expressdo das desigualdades sociais e ambientais.

Deste modo, o presente trabalho intitulado “Politicas Habitacionais em Cidades
Amazbnicas. Belém e S&o Luis na perspectiva comparativa” teve por objetivo analisar os
modelos de gestdo das politicas habitacionais implementadas em cidades amazonicas, assim
como 0s impactos na organizagdo espacial das cidades e a relacdo com o padréo de
segregacao socioespacial existente.

Mais do que uma forma espacializada da exclusdo, pretende-se uma abordagem
socioespacial que procure avaliar o potencial de transformagdo que possa estar atrelado as
préticas cotidianas da cidade, as quais podem ser reconhecidas como legitimas nas politicas
publicas.

Para tanto, € imprescindivel repensar a participagdo do Estado no conjunto das

préticas sociais voltadas para o enfrentamento das varias dimensdes da exclusdo, ndo apenas
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pela participacéo na partilha do excedente gerado pelo modelo econdmico, mas também pelo
reconhecimento de suas formas alternativas de relagdes sociais e apropriagdo dos espagos.

Nesse sentido, a pesquisa visou responder as seguintes indagagOes:. 1) Qual a
concepgao de gestdo que tem norteado as politicas habitacionais implementadas em Belém-Pa
e S0 LuissMa? 2) Qua a relacdo existente entre governo e sociedade civil no processo de
plangjamento e gestéo das politicas habitacionais nos referidos municipios? 3) Os modelos de
gestdo adotados tém contribuido para a reducéo da segregacéo socioespacia?

O estudo foi conduzido pelo méodo comparativo que permite identificar as
diferencas e semelhancas entre as experiéncias de gest@o de politicas habitacionais em dois
municipios da Regido Amazbnica, Belém-Pa e S&o Luis-Ma, enfocando o processo de
plangjamento e gestdo da politica habitacional e a dindmica dos agentes sociais, percebendo
suas contradicdes e estratégias de intervencao.

O ferramental metodolégico utilizado teve como base a dimensdo politico-
institucional. Desse modo, para se fazer a andlise dos modelos de gestédo das politicas
habitacionais implementadas em Belém-Pa e em S30 Luis-Ma, fez-se imprescindivel buscar
informacBes nas instituicdes responsaveis a fim de compreender as aces do poder publico
municipal, seus interesses, estratégias e os resultados acangados na implementacdo da
politica habitacional nos referidos municipios, visando encontrar possiveis semelhancas e
identificagOes, ainda que um pouco diferenciadas, quanto a forma de producdo do espaco
urbano.

Para Santos (1996, p. 36), quando se pensa nas simultaneidades definidoras do
espaco, a discussdo ndo se limita a organizagdo, & proposicdo ou instituicdo de regras, mas
também n&o escapa delas. “Se 0 modo de produgdo organiza e produz um espago, a prética
neste mesmo espaco o subverte e o transforma, sendo impossivel pensar a organizacdo do
espaco sem perceber como ele é usado, sem percebé-lo como impregnado de sujeitos ativos e
por isso politicos’.

Assim, € importante destacar que na andlise das politicas habitacionais sera levada
em conta a forma como é percebido e vivido o espago urbano, reconhecendo seu potencial
politico, enquanto elemento que pode determinar €/ou influenciar o modo como se pensa a
politica publica

Massey (2008) argumenta que quando se anadisa as politicas implementadas no
espaco urbano, idealiza-se o potencial politico do espaco como uma genuina multiplicidade de

tragjetorias e, potencidmente, de vozes, na enunciagdo de atores sociais em suas agles
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cotidianas, quando se apropriam, subvertem e transformam as regras e instituigOes,
incorporando e transcendendo o espaco da politica.

Assim, os procedimentos metodol 6gicos para a coleta de dados que nortearam esse
trabalho foram desenvolvidos em trés etapas. a) pesquisa bibliogréfica (com o objetivo
construir um referencial de andise dos eixos que fundamentam o trabalho: plangjamento e
gestdo democratica, politicas publicas, politicas habitacionais), documental e levantamento de
dados estatisticos; b) entrevistas com técnicos e gestores das instituicdes governamentais
ligados aos programas ou projetos habitacionais; e c) observagdo direta, que se deu por meio
da presenca da pesquisadora nas reunides e em varios foruns, onde aconteceram os debates e
as deliberacOes acerca dos programas ou projetos habitacionais, no intuito de observar as
dindmicas dos agentes sociais envolvidos.

A estratégia metodologica adotada para a andlise da politica habitacional foi
apreendida de modo a conjugar dois niveis de informagdo: em primeiro lugar, por meio do
diagnostico habitacional das referidas cidades; em segundo, se processou umg gvaliagdo das
politicas habitacionais, com base no levantamento dos programas e projetos desenvolvidos
nas cidades e dos instrumentos de ordenamento no campo da administracdo publica. Vae
ressatar que esses dois momentos sd0 indissocidvels, uma vez que existe uma
complementaridade entre os dados de um e de outro, possibilitando ampligi a compreenséo
sobre a realidade egluridola.

A avdiacdo das politicasiabisecrones—cee~roma= bascee=arse contextua e
documental, sendo que a avaliagdo, nesse caso, se sustentou na andise de trés elementos:
institucionais', normativos’ e operacionais’.

,0,e
Edeeportante enfatizar que, nessa tese, N30 se preee,ee ot eneme
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artigos, documentos, mapas, etc. que pudessem fornecer subsidios tedricos e metodol 6gicos
a0 estudo, além de informagles estatisticas referentes aos resultados alcangados com os
Projetos de Habitag&o.

Assim, a pesquisa bibliogréfica foi efetuada nas bibliotecas: Central da Universidade
Federal do Pard (UFPA) e da Universidade Federa do Maranhdo (UFMA), do Instituto de
Filosofia e Ciéncias Humanas (IFCH/UFPA), do Nucleo de Altos Estudos Amazénicos
(NAEA/UFPA), da Secretaria Municipal de Coordenacdo Gera de Plangjamento e Gestéo de
Belém (SEGEP), da Secretaria de Plangjamento do Municipio de Sdo L uis, entre outros.

Na pesquisa documental foram investigados documentos relacionados as politicas
habitacionais implementadas em Belém-Pa e em S8 LuissMa, bem como documentos
referentes aos Projetos Habitacionais. Essa pesquisa assemelhou-se a pesguisa bibliogréfica
A diferenca entre ambas esta na natureza das fontes. Enquanto a pesquisa bibliogréfica se
utiliza fundamental mente das contribuic¢des dos diversos autores sobre determinado assunto, a
pesquisa documental vale-se de materiais que ndo receberam ainda um tratamento analitico.

A pesquisa documental e o levantamento de dados estatisticos foram realizados nos
arquivos bibliogréficos e cartogréficos da Companhia de Saneamento do Pard (COSANPA),
Companhia de Habitacdo do Estado do Para (COHAB), Companhia de Desenvolvimento
Metropolitano de Belém (CODEM), na Secretaria Municipal de Habitacdo (SEHAB), e na
Secretaria Executiva de Desenvolvimento Urbano e Regional (SEDURB), na Secretaria
Municipal de Terras, Habitacdo, Urbanismo e Fiscalizagdo Urbana (SEMTHURB), na
Companhia de Agua e Esgoto do Maranhdo (CAEMA), Companhia de Habitagio do
Maranhdo (COHAB-Ma), entre outros. Além de consultas as noticias dos jornais de grande
circulacdo em Belém e em S8o Luis, foi realizada também consulta ao acervo bibliogréfico e
fotogréfico das areas em estudo.

A consulta aos arquivos dessas instituicOes foi relevante para a presente pesquisa,
pois elas tiveram uma atuagdo significativa em todo o processo de plangamento e
implementagdo das politicas habitacionais e, hoje, continua fornecendo-lhe suporte técnico-
institucional .

O trabalho de campo faz-se indispensavel. Conforme Oliveira (1996), a importancia
deste, através do olhar, ouvir e escrever constituem-se coOmo Momentos necess&rios e
estratégicos para a compreensdo do fenbmeno que se quer estudar, especialmente no que diz
respeito ao exercicio da pesquisa empirica e ainterpretacéo de seus resultados.

Com relacéo as entrevistas, foram realizadas com técnicos e gestores das Secretarias

de Habitagdo das cidades pesquisadas, com a finalidade de conhecer os modelos de gestéo das
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politicas habitacionais implementados em Belém-Pa e em S&o Luis-Ma, asssim como entender
a importancia atribuida a questéo habitaciona pelos diferentes agentes sociais; analisar a
importancia e as repercussoes da participacdo popular nos projetos habitacionais, buscando
entender as estratégias adotadas pelos setores populares e sua possivel contribui¢cdo ou ndo
para o desenvolvimento dos mesmos; elucidar o papel dos planos diretores na efetivacdo do
plangamento urbano; identificar os limites e desafios das politicas habitacionais
desenvolvidas nas referidas cidades, comparando suas dinamicas, composi¢oes, articulagdes e
acOes que direcionam e sdo direcionadas pel 0s governos municipais.

Esse momento constitui-se em uma relagdo dialégica com o entrevistado e os
recursos da entrevista foram utilizados tanto nos seus aspectos quantitativos como
gualitativos, haja vista que séo complementares. De acordo com Cardoso (1986, p. 96), “a
oposi¢do entre qualitativo e quantitativo ndo corresponde a modos opostos e inconcilidveis de
ver arealidade. S8 modos diversos de resgatar avida social e chegar ailuminar aspectos néo
aparentes e nao conscientes para o0s atores envolvidos”.

Apds a coleta dos dados, foram realizadas a interpretagdo dos mesmos e a elaboragdo
dessa tese, que esta estruturada da seguinte maneira:

O primeiro capitulo descreve aintroducéo da pesguisa.

No segundo capitulo, objetivou-se realizar uma sintese tedrica das principais idéias
gue nortearam o0 debate sobre a questdo urbana e habitacional no Brasil, abordando a
producéo do espaco urbana e da moradia; enfocando quem sdo os agentes produtores desse
espago, com destaque ao papel do Estado, uma vez que se compreende esse agente como
fundamental na intervengdo, organizagdo e gestdo das cidades, assim como ressatar o
plangjamento urbano, o direito & cidade e o direito & moradia

No terceiro capitulo, analisou-se a politica habitacional no Brasil e na Amazonia,
enfatizando a trajetdria da politica habitacional, a fim de identificar as intervencdes urbanas
governamentais e as principais caracteristicas do processo de ocupacdo territorial, assim como
a legislacdo urbanistica e a participacdo dos agentes sociais nas politicas publicas
habitacionais.

No quarto capitulo, buscou-se delinear as principais caracteristicas das politicas
municipais de Belém e Sdo L uis, ressaltando as desigual dades socio-espaciais decorrentes do
processo de construcdo do espaco urbano nas duas cidades, e, por fim, no quarto capitulo,
analisou-se os programas/projetos habitacionais, que foram identificados durante a pesquisa

documental nas secretarias municipais.
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2 QUESTAO URBANA E HABITACIONAL NO BRASIL CONTEMPORANEO

2.1 A PRODUGCAO DO ESPACO URBANO E DA MORADIA

Refletir sobre a producéo do espaco urbano, e nele a da moradia, no contexto da
sociedade capitalista requer a necessidade de compreendé-lo como uma construgéo histérica,
caracterizando-se em uma condi¢do necess&ria para reproducdo do capital e dos diversos
grupos sociais.

Sendo assim, é fundamental uma apreensdo de autores que se preocuparam em
investigar o urbano, articulando-o a0 modo de producéo capitalista e & dindmica dos agentes
gue lutam na cidade pela producéo de sua existéncia.

O espago urbano pode ser entendido agui como um processo construido
historicamente por agentes que produzem e consomem esse espago, como um produto social,
fragmentado e articulado, permeado de simbolos e, também, como um campo de lutas, tendo
a cidade como sua forma, que expressa ndo so alocalizagéo e arranjo de lugares, expressa um
modo de vida. Esse modo de vida ndo esta ligado somente a0 modo de produgdo econdmica,
embora sofra seus efeitos, mas esta ligado a todas as esferas da vida social, cultural,
simbdlica, psicol 6gica, ambiental, religiosa e educacional.

O urbano pode ser entendido como um modo de vida, ligado a certa divisdo do
trabalho, uma forma social, enquanto a cidade seria a materializagdo dessa forma (HARVEY,
1980).

Trindade Junior (1998) ressdlta que 0 espago é sociadmente produzido e esta
producéo ocorre paralelamente com a producéo de bens materiai s necessérios a sobrevivéncia
do homem. Portanto, a producéo do espaco urbano pode ser interpretada como uma dimenséo
real e concreta onde se realiza a vida humana e como uma dimenséo abstrata, que ocorre de
modo diferenciado no tempo e no lugar, ganhando materialidade por meio do territério.

A cidade pode ser vista, entdo, como um conjunto de apropriagdes e usos que a
valoram diferentemente, na qual as combinagdes dinamicas produzidas assumem tanto valores
de uso quanto de troca, que irdo se relacionar dialeticamente entre si. A cidade é, também, por
exceléncia, lugar ou espago do estar junto.

Para Harvey (1993), as modificacOes implicitas das relagbes sociais e as diferentes
apreensdes cognoscitivas do espago geogréafico, bem como a idéia de supresséo ou ampliacéo
dos espacos de lazer podem levar a inlUmeras modificagdes do imaginario coletivo e das

relacles culturais no espaco urbano.
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Na visdo desse autor, a producdo do espaco significa coexisténcia e sobreposi¢éo de
relagbes sociais. Significa, também, “materialidade de processos sociais, aparentemente
naturais, que sdo estruturados com base em interesses e praticas individuais e coletivas, sendo
guiados por um ‘conjunto de disposi¢des duradouras’ subjacente a tais préticas e processos’.
Para entender estes processos € preciso compreender “0s mecanismos que consubstanciam as
préticas sociais que, materializadas, balizam o espaco urbano”. Este espagco é formado por
uma “préxis socia que tem como pano de fundo um sistema econdmico (e politico) complexo
e criativo, que se renova constantemente, se reinventando, inclusive, em suas proprias crises,
naquilo que ficou conhecido como ‘destruigdo criativa™ (HARVEY, 2005, p. 58).

Além disso, o0 autor argumenta que a producdo do espaco urbano com fins para o
desenvolvimento, baseado na acumulagéo do capital, expressa a caracteristica peculiar de
permanente mudanca de suas préticas e processos materiais de reproducéo social, assim como
os significados de tempo e espaco que também se modificam, e essas transformagdes podem

ter consequiéncias para a organizacdo davida diéria.

O capital se representa sob a forma de uma paisagem fisica criada a sua
prépria imagem, criada como valores de uso favorecedores da acumulagéo
progressiva do capital. A paisagem geografica dai resultante € a gldria que
coroa o desenvolvimento capitalista precedente. Mas, ao mesmo tempo, ela
expressa 0 poder da méo-de-obra morta sobre a m&o-de-obra viva e, como
tal, aprisiona e inibe 0 processo de acumulacdo dentro de um conjunto de
restrigdes fisicas especificas. [...] O desenvolvimento capitalista, portanto,
tem que negociar um caminho muito estreito entre a preservagéo dos valores
de troca dos investimentos de capital passado, no meio ambiente construido,
e a destruicdo do valor desses investimentos, a fim de abrir um novo espaco
para acumulacdo. No capitalismo, portanto, hd uma luta perpétua em que o
capital constréi uma paisagem fisica apropriada a sua propria condicdo, em
determinado momento do tempo, simplesmente para ter que destrui-la,
geralmente durante situag@es de crise, num momento posterior do tempo. O
fluxo e refluxo temporal e geogréfico do investimento no meio ambiente
construido sb podem ser entendidos em termos desse processo (HARVEY,
1993, p. 127).

Uma contribuicéo tedrica e conceitual importante para a analise do espaco urbano € a
obra de Pierre Bourdieu, o qual propde uma abordagem sociolOgica sobre habitus, posicoes
sociais e estratégias, que visam superar a dicotomia entre objetividade e subjetividade para
andlise das relagdes entre individuos e 0s grupos e estruturas nos quais estdo implicados.

Partindo da premissa de que as regularidades da sociedade se processam mediante a
interiorizacdo das estruturas objetivas na subjetividade dos individuos, Bourdieu (2001, p.

115) argumenta que:
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A relagdo entre estruturas e agles individuais ndo ocorre de modo mecénico
como afirmam os objetivistas, nem de modo consciente conforme apontam
0s subjetivistas, mas de um modo dialético, por meio de um sistema de
disposicdes duréveis que, uma vez constituidos no processo de socializacdo
passam a orientar as praticas dos individuos que, por sua vez, tendem a
refletir as caracteristicas das estruturas em que foram forjadas as disposi ¢oes.

Para tanto, Bourdieu (2001, p. 65) utiliza o conceito de habitus para explicar a
mediacdo entre as estruturas objetivas e as subjetivas, o qual pode ser compreendido como
uma capacidade infinita de engendrar produtos — pensamentos, percepgdes, expressdes, acoes
— cujos limites sdo fixados pelas condigdes historica e socia mente situadas de sua producéo,
permitindo “tanto operar atos de conhecimento prético, fundados no mapeamento e no
reconhecimento de estimulos condicionais e convencionais a que os agentes estéo dispostos a
reagir’, como também “[...] engenderar, sem posicdo explicita de finalidades nem célculo
racional de meios, estratégias adaptadas e incessantemente renovadas, situadas, porém, nos

limites das construgdes estruturais de que sdo 0 produto e que as definem”.

As condi¢des associadas numa classe particular de condigdes de existéncia
produzem habitus, um sistema de disposicbes duraveis e transferiveis,
estruturadas predispostas a funcionar como estruturas estruturantes, quer
dizer, como principios que geram e organizam préticas e representaces que
podem ser adaptadas objetivamente aos seus resultados sem pressupor um
fim objetivo consciente ou um dominio expresso das operagdes necessario
para o atingir. Objetivamente ‘regulador’ e ‘regulado’ sem ser de qualquer
forma o produto de obediéncia a regras, 0 habitus pode ser orquestrado
coletivamente sem ser o produto da acdo organizatéria de um condutor
(BOURDIEU, 2001, p. 53).

Nesse sentido, 0 habitus seria um conhecimento adquirido e um capital, pelo qual se
indica a disposi¢éo incorporada de um agente, 0s principios geradores e organizadores de suas
préticas, captadas quando da sua acdo, traduzindo-se na forma com que um determinado
grupo interioriza seu comportamento dentro de determinado espago socia. Neste caso, 0
espaco social e o0 espaco fisico passam a ser um so.

O espago socia é definido como um “conjunto de posi¢des distintas e coexistentes,
exteriores umas as outras, definidas umas em relacdo as outras por sua exterioridade mitua e
por relacdes de proximidade, de vizinhanga ou de distanciamento e, também, por relagdes de
ordem, como acima, abaixo e entre” (BOURDIEU, 1996, p. 18).
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Bourdieu também desenvolveu o conceito de capital simbdlico, o qual ndo se baseia
unicamente no econdmico, mas, fundamentalmente, se expressa por outros tipos de capitais®:
o cultural, o socia, o politico, o religioso e o estético; reconhecendo a dimensdo simbdlica
enquanto produtora e reprodutora da dominacdo que esta por traz dos processos de
diferenciacéo social.

Sendo assim, a hierarquia das posi¢des sociais se constitui de acordo com o volume e
com a estrutura do capital possuido pelos individuos e grupos que se distribuem nas diversas
posi¢es do espaco social.

S80 essas agOes humanas que atuam diretamente na construgéo, transformagdo e
reconstrucdo do espaco. Desse modo, um conjunto de agbes sociais que compreendem
producdo, distribuicdo e consumo de bens materiais representam préticas econémicas, em
determinado momento historico, assim como o estabelecimento de relagdes entre os homens
na sociedade, corroboram decisivamente para a construcdo do arranjo econémico, social,
cultural e politico do espago.

Segundo Sposito (2004), as préticas econdmicas modificam o espaco em sua ampla
condicdo de valor de troca, ou sga, as formagdes sociais, em sua evolugéo, passam de uma
situacdo de simples ocupacdo e aproveitamento do espagco (adaptagdo passiva) para uma
situacdo de transformagdo cada vez mais ampla e profunda desse espaco (adaptacéo ativa).
Essa transformagdo compreende ndo apenas a producdo de bens materiais como também a
adequacd0 do meio ambiente circundante as necessidades individuais, familiares,
comunitérias e das formagdes sociais em seu conjunto.

Para Castells (1983, p. 181), “0 espago € um produto material de uma dada formag&o
social. E determinado pelas forgas produtivas e pelas relagdes de producéo que se originam
delas”. Analisando o espago urbano enquanto expressdo da estrutura social, o referido autor
argumenta que a organizacdo do espaco pode ser entdo compreendida a partir da determinacéo
das formas espaciais e diz que todo espago urbano € o espaco aonde vai se configurar o
processo relativo aforca de trabal ho e sua reproducéo.

Entretanto, Lojkine (1981) afirma que tal analise baseia-se em equivocos e que reduz
o0 urbano aforca de trabalho. Dentre os equivocos estdo: a confusdo entre processo — técnica

de trabalho e processo socia — de produgéo; confusdo entre a unidade imediata de produgéo e

“ Bonnewitz (2005, p. 53-54) sintetiza quatro tipos de capital apresentados por Bourdieu, que sio: 1) capital
econdmico, que sdo diferentes fatores de producdo e conjunto dos bens econémicos; 2) capital cultural sdo as
qualificagBes intelectuais produzidas pelo sistema escolar ou transmitidas pela familia podendo se apresentar
objetivados, tais como nos bens culturais incorporados, por exemplo, no vocabulério e ingtitucionalizados, a
exemplo dos titulos académicos;, 3) capital socia se congtitui pelas relagbes sociais e pelas redes de
sociabilidade; 4) capital simbdlico, composto pelo reconhecimento social, honra e prestigio.
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a divisdo “societal” do trabalho, no conjunto de uma formagéo social; confusdo entre forcas
produtivas e forgas produtivas materiais.

Este autor entende o espago urbano a partir do contexto das lutas de classes,
considerando o urbano como um dos lugares decisivos dessa luta, enfatizando a principal
contradi¢do entre a exigéncia de desenvolvimento do trabalho vivo e a logica de acumulacéo
do trabalho cristalizado que tende a restringir a0 maximo esse desenvolvimento em funcéo de
suas necessidades imediatas.

Conforme Lojkine (1981), a cidade € o reflexo de uma nova modalidade de conflito
de classes, uma vez que 0 espaco urbano € organizado de maneira desigual. O acesso aos
servicos de infraestrutura urbana, transportes coletivos e equipamentos de lazer varia de
acordo com os diferentes grupos sociais, evidenciando um processo de segregacdo
socioespacial.

Para ele, existem trés tipos de segregacao:

1. Umaoposicdo entre o centro, onde o preco do solo é mais alto, e a periferia, onde

0 preco do solo é mais baixo>;

2. Uma separagd0o crescente entre as zonas e moradias reservadas & camadas
sociais de maior poder aquisitivo e as zonas de moradia popular;

3. Um esfacelamento generalizado das fungBes urbanas disseminadas em zonas
geograficamente distintas especializadas: zona de escritérios, zona industrial,
zona de moradia, etc.

Mediante a reflex@o sobre tais conceitos (Castells e Lojkine), pode-se afirmar que o
urbano é historicamente construido enquanto espaco de reproducdo da forca de trabalho, do
capital e das proprias classes sociais.

A cidade tornase, assim, espaco destinado a industrializacdo, aos servigos
especializados e ao crescimento do capital, acarretando na concentracdo demogréfica e no
desenvolvimento “desordenado” da cidade, gerado pela necessidade de reproducéo do capital,

® O conceito de centro utilizado nesse trabalho pode ser definido como ponto central da gestdo do territdrio,
centro de decisdo e poder. Cabe destacar que a apropriacéo e uso do solo estdo atrelados as diferenciacdes de
renda, sendo que determinard a acessibilidade ao espaco, por ser diretamente vinculada a lei do mercado. Nesse
sentido, a discussdo sobre centro e periferia ndo deve desprezar elementos necess&rios a compreensao de que
uma &rea periférica ndo é apenas aguela distante da area central de uma determinada cidade. Devem ser levados
em consideragdo varios aspectos, como fisicos, econdmicos, sociais e culturais, que sdo determinantes para que
se compreenda as condi¢des sociais e modo de vida dos moradores, seja da regido central ou da periférica. Para
Sposito (2004, p. 116), o conceito de periferia urbana deve ter em vista as transformacfes que esses espagos vém
passando no seu “contelido socioespacial, tais como, os conjuntos habitacionais implantados pelo poder publico
para grupos de menor poder aquisitivo, loteamentos clandestinos produzidos pelas préticas de autoconstrucéo, e
condominios fechados para grupos de maior renda e a implantagdo de shopping centers”. Assim sendo, “esta
pluralizagdo da paisagem e dos contelidos da periferia urbana revela novas préticas socioespaciais, novas formas
de diferenciagdo e segregacéo urbanae, por fim, aponta para uma fragmentagdo territorial e socia da cidade”.
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uma vez que o modo de vida capitaista € determinado pela dindmica das forgas produtivas,
articuladas com a producgéo e reproducéo da forga de trabalho. Dessa maneira, pode-se dizer
qgue o urbano se constitui em espaco de reproducdo do capital e também em espaco de
reproducdo de classes sociais, por meio de confrontos socio-politicos decorrentes da
divergéncia de seus interesses.

Portanto, o urbano é representado por uma infraestrutura que propicia a produgéo,
circulagdo, troca e consumo de mercadorias e servicos, além de ser produto da acdo e
interacdo de diversas forgas sociais que possuem perspectivas antagonicas, as quais sdo
modeladas pela luta de classes, causando conflitos e interesses para além do local de trabalho,
passando para o local de moradia e areas de consumo col etivo.

Bourdieu (2001), ao tratar da dimensdo simbolica das lutas, esclarece que as lutas
entre dominantes e dominados se da em um campo de forgas, que podem ser expressos em

trés campos. campo social, campo de poder e campo politico.

Pode-se descrever o campo social como um espaco multidimensional de
posi¢des tal que qualquer posicdo atual pode ser definida em funcdo de um
sistema multidimensional de coordenadas cujos valores correspondem aos
valores das diferentes varidveis pertinentes: os agentes distribuem-se assim
nele, na primeira dimensdo, segundo o volume global do capitad que
possuem e, na segunda dimensdo, segundo a composicdo do seu capital —
quer dizer, segundo o peso relativo das diferentes espécies no conjunto de
suas posses. [...] essas espécies sao os poderes que definem as probabilidades
de ganho num campo determinado (BOURDIEU, 2001, p. 134-135).

Em relac&o ao campo de poder, Bourdieu (2001, p. 139) o definido como:

Relacbes de forca entre as posi¢es sociais que garantem aos seus ocupantes
um quantum suficiente de forga social — ou de capital — de modo que estes
tenham a possibilidade de entrar nas lutas pelo monopdlio do poder, entre os
quais possuem uma dimensao capital as que tém por finalidade a definicéo
de forma legitima de poder.

7

Campo politico, para ele (2001, p. 164), é “a0 mesmo tempo campo de forgas e
campo de lutas que tém em vista transformar as relagdes de forgas que confere a este campo a
sua estrutura em dado momento”

Assim, sendo, enquanto resultado das relagdes e da agdo dos homens, 0 espagco
urbano adquire formas que refletem de modo geral as determinacfes que séo hegemdnicas na
sociedade. Esse espaco € uma conjuntura historica e uma forma social que recebe sentido dos

processos sociais que se exprimem por meio dele, ou sgja, por meio das relactes estabel ecidas
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entre as diferentes instancias de uma estrutura social: a econémica, a politica, a ideoldgica,
cultural e aconjuntura de relagbes sociais que dela resulta.
Damesmaforma, Lefebvre (1991, p. 128) ressalta que:

O espago possui, no modo de producdo, o mesmo status ontolégico que o
capital ou o trabalho, porque tanto as relacGes de posse quanto as de
exteriorizagdo material (a producdo de espago) estdo unidas nas relagdes de
propriedade que formam a esséncia do modo capitalista de producdo. O
espaco € apenas parte das forcas e meios de produgdo, constitui também um
produto dessas mesmas relagdes, tornando o design espacia diferente de
qualquer outro fator social ou mercadoria, além da haver um espaco de
CONSUMO OU UM espago como area de impacto para 0 consumo coletivo, ha
também o consumo de espago, ou O préprio espago como objeto de
consumo.

Milton Santos (1991, p. 71) afirma que 0 espaco ndo € nem uma coisa, nem um

sistema de coisas, sendo uma realidade relacional: coisas e relagdes juntas:

O espago deve ser considerado como um conjunto indissocidvel de que
participam, de um lado, certo arranjo de objetos geogréficos, objetos
naturais e objetos sociais, e, de outro, a vida gue 0s preenche e os anima, ou
sgja, a sociedade em movimento. [...] um conjunto de objetos e de relagtes
gue se realizam sobre estes objetos; ndo entre estes especificamente, mas
para as quais eles servem de intermedidrios. Os objetos gudam a
concretizar uma série de relagdes. O espaco é resultado da agdo dos homens
sobre o préprio espago, intermediado pelos objetos naturais e artificiais.

Sendo assim, compreende-se que a produgdo do espago urbano e da moradia séo
determinados pelas relagbes sociais que se constituem no modo de vida capitaista e
determinantes da dinémica socioespacial.

Harvey (1980, p. 5) argumenta que 0 espago urbano pode ser compreendido como
uma relacdo continua entre processos sociais e formas espaciais constituidos historicamente.
Logo, a génese do espaco urbano € analisada da seguinte forma: “o espaco ndo é absoluto,
relativo ou relacional em s mesmo, mas pode transformar-se em outro, dependendo das
circunstancias. O problema da correta conceituacdo do espago € resolvido através da prética
humanaem relacdo aele”.

Com o padréo de modernizagdo fordista, o capital instaurou-se ndo somente por meio
da industria, mas também nas relagdes de producéo e apropriacdo do ambiente construido. As

categorias analiticas envolvidas na producdo e na apropriacdo do espago urbano sdo: o Estado,



o capital, o trabaho e a terra® como mercadoria Estas categorias podem ser melhor
identificadas quando verificam-se os fendbmenos e processos advindos com a modernizacdo: o
éxodo rural, a urbanizago intensa e acelerada, a especulagdo imobiliaria e 0 processo de
favelizag&o e periferizacéo da classe trabalhadora, entre outros (HARVEY, 1980).

Esses fenbmenos podem ser reconhecidos, assim como em outras cidades, nas
cidades de Belém e S&o Luis, que sofrem com os efeitos da intensa especulagdo imobiliaria,
acarretando na valorizac&o de espagos privilegiados, 0s quais possuem mais investimentos em
infraestrutura, servigos e transportes.

Para ele, as novas configuragdes desenvolvidas no espaco urbano e na moradia, nas
Ultimas décadas, estéo diretamente relacionadas a um novo momento da estruturacdo da
sociedade capitaista, no qual o desgjo exacerbado por acumulacdo, somado a necessidade de
reproducdo das classes sociais, contribuiu para o processo de descentralizagdo das éreas
centrais, deslocando-se para outros espagos longinquos da cidade, como zonas, baixadas,
favelas, etc., instigados pelo processo de renovagdo urbana.

Castells (1996) ressalta que a globalizacdo vem aterando, profundamente as
estruturas produtivas, as relagdes técnicas e sociais de produgdo e os padres organizacionais
e locacionais, colocando novas questdes e recolocando, também, velhos desafios, nos quais as
desigualdades e as possibilidades de desenvolvimento permanecem no centro desse novo
cend&rio. Esse processo é resultado e condicionante das aceleradas e radicais mudangas
tecnologicas, determinadas pela competicdo capitalista, sob a lideranca da tecnologia da
informagéo e da sociedade do conhecimento.

A globalizacdo permitiu e induziu a generalizacdo dos novos meios de comunicagdo
e controle (informética, telemética, internet, TV a cabo, sistemas online, etc.), que vém
facilitando e barateando os transportes e as comuni cagdes, potenciando o aumento do fluxo de
informagdes econdmicas, cientificas, tecnologicas, culturais e politicas, expandindo o
comeércio internacional e inter-regiona de bens, alterando a natureza da produc&o, consumo e
comércio de servigos, inclusive possibilitando o crescimento do comércio de servigos a
disténcia, aumentando o fluxo de capitais e de pessoas, especialmente financeiro, construcéo

deimdveis, entre outros, portanto, acel erando a integracdo mundial.

5 A terra, condicdo fundamental para a reproducdo do capital, por meio de benfeitorias e mudanca no uso
(passando entdo a solo urbano), se transforma em uma mercadoria especial. Ao solo passa a ser atribuida uma
condicdo utilitarista (mascarando o trabalho), de meio e condi¢éo para reproducdo do capital. O espago também
passou a incorporar esse utilitarismo, sendo, por vezes, condi¢do indispensavel para a economia urbana
(HARVEY, 2005).
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Estas tendéncias refletem as profundas mudangas ocorridas na dinamica capitalista,
definindo o redirecionamento das unidades produtivas, no qual novos espacos sdo explorados
para a implantagdo e implementagdo de novos equipamentos e infraestrutura que favoregam a
concorréncia capitalista, adém da abertura de novos mercados, o que produz novas
contradi¢cbes entre o processo de producéo socia do espago urbano e da moradia e sua
apropriacdo privada.

As transformagdes do espago urbano, nesse novo contexto, decorrem das inovagdes
tecnoldgicas e sociais, como a fragmentacdo das classes sociais decorrentes da relacdo de
dominag&o-subordinago capitalista. Destarte, se, por um lado, as novas atividades produtivas,
os empreendimentos imobiliarios, o crescimento populacional, as politicas publicas ineficazes
tém ocasionado o0 adensamento e a intensificacdo do uso de determinados espagos, por outro
lado tém propiciado a saida de uma grande parcela da populacdo de baixo poder aquisitivo e

de atividades econdmicas para outros espagos degradados.

O proprio espaco, dotado de atributos locacionais em continua
ressignificacdo, € incorporado a difuséo de inovacdes, tornando-se novo em
aguns lugares e velhos em outros. Por meio da propriedade privada é
submetido a préticas espaciais como seletividade, esterilizago, antecipagéo
e marginalizacdo, que visam a sua valorizacdo diferenciada, na qual o novo e
0 velho estéo presentes em setores distintos. O novo espaco, valorizado,
constitui-se, ainda que ndo exclusivamente, em local para novas formas
espaciais abrigando novas fungdes (CARDOSO, 2003, p. 51).

A dindmica socioespacial sofreu profundas ateragbes com a nova fase de
internacionalizagdo do capital, uma vez que o processo de renovacgdo urbana criou novas
bases espaciais de producéo por meio da substituicdo e ruptura das estruturas preexistentes,
estimulando o mercado imobiliério e as parcerias entre os setores publico e privado.

De acordo com Carlos (2001), o redirecionamento das formas espaciais produtivas
ira provocar a configuracdo do espago urbano por meio da mobilidade socia. Este
deslocamento é justificado principalmente pelos novos locais de instalacdo das indUstrias, que
procuram pontos estratégicos (préoximos de terminais rodoviarios e maritimos, estradas
pavimentadas, etc.), facilitando assim, o escoamento da produgédo e reduzindo os custos de
operacao.

Dessa maneira, a intensificagdo e extensificagdo da urbanizagdo séo provocadas por
um consumo voraz e crescente do espago, uma vez que para atender as necessidades
crescentes do capital sdo revistas as legislagbes ambientais e de uso do solo, introduzindo

mudancas que visam atender interesses de classes sociais especificas, aém do avanco da
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destruicdo de florestas por meio da ampliacdo das fronteiras agricolas e expansdo das
monoculturas intensivas, como da cana e soja, provocando o aumento da exclusdo socia e da
precarizagéo das condi¢bes de vida de grandes contingentes populacionais que buscam os

centros urbanos.

As novas configuracfes dos espacos urbanos, na atualidade, sdo justificadas
pelos agentes sociais condicionadores do espago. Entre eles, merecem
destaque o Estado e os promotores imobiliarios. A atuacdo do Estado no
espaco se efetiva com o processo de renovacao urbana, que esta vinculado a
necessidade de remodelar espagos deteriorados em &reas condizentes com a
arquitetura “moderna”’. Esta renovacdo, em geral, acontece com O
remanejamento de familias, cabendo ao poder publico efetivar esta agéo. [...]
As zonas atingidas pela renovacdo passam por um processo de valorizagdo,
devido a incorporagdo de infraestrutura, tornando-se propicia a especulagéo
imobiliaria. As familias que residiam nestes espacos, no entanto, acabam por
abandonéa-los por ndo possuirem condices de pagar o 6nus da valorizacéo
gue se processa, com 0 aumento dos impostos e taxas de servicos urbanos
(CARLOS, 2001, p. 64).

Cabe ressaltar que a agdo do Estado se processa de acordo com as diretrizes do
capital, intervindo no espago urbano e na questéo habitacional para suprir as necessidades do
mesmo, estabelecendo a renovagdo ou abertura de novos espagos, que sdo fragmentados e
intensificam a segregagéo socioespacial, pois o0 uso do solo torna-se cada vez mais valorizado.

Dessa maneira, muitas familias que moram em areas mais centrais sdo pressionadas
pelo capital imobiliario a vender seu imovel, o que acaba constituindo-se em uma estratégia
de sobrevivéncia, pois a renda adquirida com a venda do imovel por um valor mais ato gera
uma oportunidade de ganho financeiro, ja que podera servir para compra de outro imovel por
um prego menor, em um local mais distante que sofre com a falta de infraestrutura, servicos,

etc., e o restante da renda serd 0 “lucro” para ser investido em outras transagdes financeiras.

Através da politica de renovagdo urbana, o Estado capitalista valoriza
simultaneamente varios interesses. De um lado, via expulsdo dos pobres
residentes em corticos junto a0 centro da cidade, redirecionando a
segregacdo residencial e viahiliza o capital imobiliério que tem oportunidade
de readlizar bons negdcios em areas onde o preco da terra € pela proximidade
do centro bastante elevado: é a renovagao urbana (CORREA, 1989, p. 28).

Carlos (2001) analisa 0 processo de renovagdo urbana como uma agdo do Estado por
intermédio do poder local, ao intervir no processo de producdo da cidade, que reforca a

hierarquia de lugares, criando novas centralidades e expulsando para periferia os antigos
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habitantes, criando um espaco de dominagdo. Com isso, impde sua presenca em todos 0s
lugares, agora sob controle e vigilancia (direta ou indireta).

Assim sendo, 0 espago produzido assume a caracteristica de fragmentagdo, em
decorréncia da acdo dos empreendedores imobiliérios e da generalizacdo do processo de
mercantilizacdo do espago, homogéneo (pela dominacdo imposta pelo Estado ao espaco) e
hierarquizado (pela divisio espacial do trabalho).

Entdo, a estruturacdo do espaco urbano depende das agBes econbmicas, sociais,
culturais e politicas, umavez que a cidade é resultado de intervencdes publicas e privadas que
atuam no espago urbano por meio de investimentos infraestruturais e organizacionais,
regulamentando os diversos interesses de poder e de classe, estabel ecendo estratégias sociais e
politicas, muitas vezes geradoras de segregacdes e exclusdes sociais.

Percebe-se, assim, que a agdo do Estado perpetua as contradicdes engendradas pelo
processo de reproducdo capitalista, a medida que atende aos interesses da classe dominante,
criando mecanismos para quebrar as “barreiras” que impedem o avango do progresso, ao
implementar infraestrutura e favorecer a liberagdo de &reas necess&rias a reproducéo do
capital. Destarte, a renovagdo urbana pode ser caracterizada como um conjunto de estratégias
gue levam a segregacéo e a hierarquia do espaco, alterando a forma de determinadas &reas da

cidade, promovendo a transformacéo da vida urbana, modificando sua estrutura e funcéo.

A contradicdo do espaco ndo vem de sua forma raciona tal qua se
depreende nos mateméticos, e€la vem do conteldo prético e social,
especificamente, do conteldo capitalista. Com efeito, esse espaco da
sociedade capitalista se quer raciona engquanto pratica ele é comercializado,
fragmentado, vendido em parcelas. E assim que ele € ao mesmo tempo,
global e pulverizado. Ele parece l6gico e ele é absolutamente recortado.
Essas contradigdes explodem no plano ingtitucional. Nesse plano, se
descobre que a burguesia tem um duplo poder sobre o espaco inteiro, a
excecdo dos direitos da coletividade e do Estado-e, secundariamente, pela
globalidade, a saber, o conhecimento, a estratégia, a acdo do Estado. Ha
conflitos inevitaveis entre esses dois aspectos, e, notadamente, entre o
espaco abstrato (concebido ou conceitual, global ou estratégico) e o espaco
imediato, percebido, vivido, fragmentado e vendido. No plano institucional,
essas contradicBes aparecem entre os planos gerais do plangjamento e os
projetos parciais dos mercados do espaco (LEFEBVRE, 1991 apud
CARLOS, 2001, p. 237- 238).

Por meio do zoneamento e do plangjamento urbano, o Estado impde e administra
limitagdes a0 mercado imobiliério, ao promover, em determinados espagos urbanos, servicos
Como agua, energia, esgoto, transporte publico, escolas e postos de salde, além de garantir

infraestrutura que contribui indiretamente para o aumento do valor de uso das moradias.
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Portanto, como esclarece Harvey (1996), a compreensdo da dindmica com que se
processam as grandes intervengdes urbanas e das modificagdes estruturais geradas por elas €
fundamental para a proposicdo de politicas publicas direcionadas para a sustentabilidade
urbana. O contexto globa da perda de capacidade de regulacdo da economia por parte do
poder publico, da financeirizacdo e desterritorializagdo do capital, bem como a intensificacéo
da sua concentragdo, sdo fendmenos que afetam de maneira gera todas as grandes cidades;
porém os efeitos sdo muito particulares.

Assim, a répida transformac&o do espaco urbano e da questéo habitacional no Brasil,
no periodo compreendido pelas trés Ultimas décadas do seculo XX e na primeira do século
XXI, induz a questionamentos quanto a questdo dos modelos de politicas publicas
implementadas, assim como os padrdes da segregacdo socioespacial que ora se observa na
estrutura intra-urbana das grandes cidades brasileiras, incluindo Belém e Sdo L uis.

Para tanto, torna-se imprescindivel refletir sobre a dindmica de ocupagéo do solo,
bem como a interagdo dos diferentes agentes que atuam na produgdo e consumo do espago
urbano, clarificando os aspectos relacionados a atuagdo do capital imobiliario e as
precariedades socio-espaciais a que esta submetida grande parte da populagéo, como caréncia
de infraestrutura e servicos urbanos, especulacdo, expulsdo de suas terras, entre outras, uma
vez que a questdo habitacional esta condicionada tanto pelas mudangas na economia do pais,
guanto pelos mecanismos que produzem a estrutura urbana e a distribuicdo dos equipamentos

€ Servigos na cidade.

2.2 AGENTES PRODUTORES E CONSUMIDORES DO ESPACO E O PAPEL DO
ESTADO

Ao comecar a discutir sobre os agentes produtores do espago urbano, faz-se
necessario resgatar a concepcdo de espaco urbano desenvolvida por Corréa (1993), a qua
considera 0 espaco urbano como espago construido no contexto da cidade capitalista, como

produto social, resultado da agéo historica de agentes que produzem e consomem esse espago.

Eis 0 que é o espaco urbano: fragmentado e articulado, reflexo e
condicionante social, um conjunto de simbolos e campo de lutas. E assim a
propria sociedade em uma de suas dimensdes, aguela mais aparente,
materializada nas formas espaciais. E o produto social, resultado de agdes
acumuladas através do tempo e engendradas por agentes que produzem e
consomem o espago (CORREA, 1993, p. 9).
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Dessa maneira, a apropriacéo e o uso do solo nas cidades capitalistas podem ser

compreendidos pela propria dindmica da sociedade, que traz em s diversas contradicoes,

estabelecidas nos conflitos existentes entre as exigéncias do capitad e as demandas da

sociedade, uma vez que as relacbes econdbmicas determinam as diretrizes do modo de

producédo e a estrutura urbana se constitui pelas a¢es dos grupos sociais.

De acordo com Corréa (1993), os processos espaciais definem a organizacéo espacial

desigual e mutavel da cidade capitalista. Nela, o processo espacia é concebido como as forgas

por meio da qual o movimento de transformacdo social, compreendido como o proprio

processo, se efetiva espacialmente, redefinindo a espacialidade da sociedade.

Ainda segundo o autor, as agentes que produzem socialmente 0 espaco urbano sdo

responsaveis pela configuracéo da organizacéo do espaco das cidades, distinguindo-se como:

1)

2)

3

4)

Proprietérios dos meios de producéo: caracterizam-se como 0s grandes
proprietarios industriais e das grandes empresas comerciais, portanto,
como grandes consumidores de espacos. Estes espacos sdo produzidos
em torno do interesse de expansdo da producdo, garantidos por meio de
terrenos amplos e baratos, que satisfacam suas necessidades de
circulacgo de mercadoria, e acabam por interferir no modelamento das
cidades;

Proprietarios fundiarios. sio os proprietéarios de terra, que se empenham
em obter a maior renda fundiaria de suas propriedades, sgja no uso
comercial ou residencial. Portanto, sua acdo se da em torno do aumento
continuo da renda fundiaria que obtém de suas propriedades. Para tanto,
seus esforgos direcionam-se no sentido de garantir infraestrutura urbana
para seus terrenos, exercendo pressdo junto ao poder publico no
processo de definicBo das leis de uso do solo e na garantia dos
beneficios infraestruturais. Significa dizer que estes estdo mais
preocupados com o valor de troca daterra e ndo de seu Uso;

Promotores imobiliarios. € um conjunto de agentes que exercem agdes
de compra, financiamento, estudo técnico, construgdo ou producdo
fisica de novas habitagdes, transformacdo do capital mercadoria em
capital dinheiro’. Sua atuac&o espacial na cidade tem caréter excludente,
pois favorece a producéo de habitagbes para satisfazer a demanda
solvavel da populacdo, desta forma, criando e reforcando a segregacéo
socioespacial;

Estado: enguanto agente modelador do espaco urbano capitalista,
atuando na organizacdo espacial da cidade como grande industrial,
consumidor de espaco e de localizacbes especificas, proprietario
fundiario e promotor imobilidrio, sem deixar de ser também um agente
de regulagéo do uso do solo e avo dos chamados Movimentos Sociais
Urbanos. Sua acdo mais visivel se d4 por meio da implantagdo de
Servicos e equipamentos publicos, na elaboracdo de normas vinculadas
a0 uso do solo para os quais dispde de um conjunto de instrumentos
como o direito de desapropriacdo, a regulamentacéo do uso do solo, e
outros,

" Sobre as fungdes atribuidas aos promotores imobiliarios, ver Topalov (1974).
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5) Grupos sociais excluidos: sdo parcelas da populagdo que ndo possuem,
no que concerne a moradia, acesso aos bens e servicos produzidos
socialmente, e é na “producdo de favela, em terrenos publicos ou
privados ocupados que esses grupos tornam-se agentes modeladores,
produzindo seu proprio espago, ha maoria dos casos
independentemente e a despeito dos outros agentes”. A produgdo do
espaco € uma forma de resisténcia e de estratégia de sobrevivéncia
(CORREA, 1993, p. 23-24).

Cada um dos agentes a quem o autor se refere desenvolve um papel ativo na
construcéo do espago urbano e da moradia, tendo como viés a dindmica da acumulacdo
capitalista, considerando que agdes implementadas so em fungdo dos interesses dominantes,
garantindo a reproducéo das relagbes de producéo e, portanto, a contradic¢éo da luta de classes.

Harvey, em suaobra A justica social e a cidade, argumenta que a aquisi¢éo de terras
e as melhorias implementadas no espago urbano e habitacional sdo compreendidas como
mercadorias ha sociedade capitalista contemporénea — portanto, possuem um valor de uso e
um vaor de troca — “mercadorias estas que ndo podem ser deslocadas, pois tém uma
localizagdo fixa, e que sdo essenciais, uma vez que ndo se pode viver sem uma habitagdo (um
abrigo de qual quer espécie) que ocupa um espaco nacidade”. (HARVEY, 1980, p. 157).

Para ele, o importante € analisar o papel dos agentes do mercado imobiliario na
determinacdo dos valores da terra e, para isso, destaca 0s principais grupos que compde esse

mercado:

1) Moradores. cuja situagdo familiar ou pessoa (assm como a
localizacdo da moradia) ira determinar o valor de uso da habitagdo — o valor
de troca aparecera em dois momentos. na compra e venda daresidéncia e nas
reformas e reparos que aumentam esse valor;

2) Imobilidrias. atores que operam no mercado imobiliario para obter
valor de troca. Seu lucro se da no processo de compra e venda de habitagdes
e na prestacéo de servigos como intermedidrias. Para as imobilidrias, o valor
de uso estd no volume de transagdes realizadas, das quais obtém o valor de
troca;

3) Proprietérios de terrenos urbanos: os proprietarios profissionais, ou
sgja, agueles que adquirem terrenos para vendé-los por um prego mais
elevado, e véem na habitacdo um meio de troca e ndo um valor de uso para si
mesmo;

4) Incorporadoras e a indUstria da construcdo: atores envolvidos na
criagdo de novos valores de uso que garantam os subsidios de seus valores
de troca. Da mesma maneira que as imobiliarias estéo interessadas no valor
de uso para outrem, desde que obtenham valor de troca parasi mesma;

5) InstituicBes financeiras: estdo interessadas em obter valores de troca
por meio de financiamentos que promovem a criagcdo de val ores de uso;

6) Instituicdes governamentais. interferem no mercado imobiliério,
dando apoio as instituicdes financeiras, incorporadores e a industria da
construgdo, garantindo lucros e eliminando aguns riscos. Esse suporte



41

governamental ao mercado imobiliario € uma das maneiras de assegurar a
producdo de valores de uso (provisdo de moradia para populacdo de baixa
renda) e valores de troca, promovendo melhoria urbana (bens de consumo
coletivo) ou implementando leis de zoneamento, controle e planejamento do
uso do solo urbano (HARVEY, 1980, p. 139-141).

No processo urbano e da cidade se relacionam diferentes agentes que possuem
estratégias proprias, com objetivos e agendas diversas, que geram conflitos entre eles e
estratégias comuns que 0S unem, como a apropriacdo da renda da terra, por meio de préticas
espaciais interligadas, nas quais se articulam e se validam arranjos institucionais, formas
legais, sistemas politicos e administrativos, além de hierarquias de poder. Desse processo
emanam experiéncias, percepcoes, leituras simbdlicas e aspiracoes.

Harvey (1996, p. 52) ressalta que o poder de reorganizar a vida urbana estd em uma
coalizéo de forgas, na qual o Estado tem apenas o papel de coordenador e de agilizar as
intervencgdes urbanas. “O poder de organizar 0 espago, contudo, advém do complexo de forgas
mobilizadoras por diversos agentes sociais”.

Na producéo do espaco urbano, diversos agentes interferem direta ou indiretamente,
estabel ecendo, as vezes, relagdes de conflitos de interesses, “engendrados em torno do espaco
socia — local dos valores sociais de uso e do desdobramento de relagdes sociais no espago — e
em torno do espago abstrato — enquanto espaco de desenvolvimento imobiliario e
administragdo governamental, por exemplo,” que tem acarretado na “fragmentagéo e na
criagao de guetos hierarquizados representando com sua espacialidade a hierarquia econdmica
esocia” (HARVEY, 2005).

A partir da compreensdo de que a sociedade é produto da inter-relagdo entre habitus
e campo, Bourdieu (2001) enfatiza que 0s agentes sociais sao dotados de um habitus, inscritos
Nos corpos pel as experiéncias passadas.

Estes sistemas de esquemas de percepcdo, apreciacdo e agdo permitem
operar os atos de conhecimento prético, fundados sobre a descoberta e o
conhecimento dos estimulos condicionais e convencionais aos quais podem
reagir, e engendrar, sem fins explicitos nem calculo racional de meios, de
estratégias adaptadas e renovadas continuamente, mas de acordo com as
exigéncias estruturais das quais sdo o0 produto e que as definem
(BOURDIEU, 2001, p. 166).

De acordo com Bourdieu (1996), os agentes sociais constroem o mundo socia e
individual e coletivamente a partir de uma estrutura objetiva de distribuicéo de diferentes

tipos de capital (formas de poder), sejam eles fisicos, culturais ou simbdlicos, cuja eficiéncia
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varia de forma contingente e localizada. A agdo dos agentes sobre essas estruturas objetivas
constitui 0 campo socia, dentro do qual ocorrem disputas entre 0s agentes possuidores de
meios e fins diferenciados e um habitus adquirido por sua socializag@o prévia ou por aguela
praticada dentro do préprio campo.

Nessa perspectiva, compreende-se que 0 espago urbano torna-se um campo de luta,
onde se instaura uma luta dos diferentes agentes pelo espaco, pelo solo urbano, estabel ecendo-
se, portanto, um conflito entre espago abstrato e o espago vivido, fragmentado pelas
estratégias dos diferentes agentes sociais, percebido pelo individuo por meio de sua vida
cotidiana.

Cabe inferir que 0 acesso a moradia nas cidades ndo se da de formaigualitaria e pode
ser “comparavel a ocupacdo sequencial de um teatro, aonde agqueles que chegam primeiros
adquirem os melhores lugares, bem como os que tém mais dinheiro. Aos pobres cabem os que
sobram” (HARVEY, 1980, p. 144).

Nesse sentido, pode-se afirmar que no processo historico de ocupacdo e uso do
espaco urbano, o solo é disputado entre os diferentes agentes econdmicos e classes sociais,
pois se considera que a terra na sociedade capitalista atende as demandas tanto de reproducéo
do capital como de reproducéo da forca de trabalho e da dimensdo simbdlica, uma vez que
essa disputa se da por diferentes usos, como habitacional, cultural, religioso, comercia e de
servicos, industrial, etc., e mediante diferentes vantagens locacionais e infraestruturais,
estabelecendo uma hierarquia de pregos, que faz do mercado imobiliério a grande expressdo
da segregacdo socioespacial. Além dos espacos existentes, esse mercado imobilidrio vai
determinar e criar afuturalocalizagéo da classe traba hadora.

Como observa Santos (1991, p. 31):

E assim que se criam nas cidades as infraestruturas a que Manuel Lemes
chama de ‘extensores urbanos’, como a aducdo de &gua, os esgotos, a
eletricidade, o cacamento que, a0 mesmo tempo, revalorizam
diferenciamente os terrenos, impdem um crescimento maior a superficie
urbana e, mediante o papel da especulagdo, asseguram a permanéncia de
espagos vazios. Como estes, ficam a espera de novas valorizagBes, as
extensdes urbanas reclamadas pela pressdo da demanda véo, mais uma vez,
dar-se em areas periféricas. O mecanismo de crescimento urbano torna-se,
assim, um alimentador da especulacdo, a inversdo publica contribuindo para
acelerar o processo.

Kowarick (1988) ressalta que a especulagcdo imobilidria pode ser demonstrada

também quando as éreas centrais, com zonas estagnadas ou decadentes, recebem
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investimentos em servicos ou infraestruturas basicas, ou sgja, uma melhoria urbana de
qualquer tipo repercute, imediatamente, no preco dos terrenos.

Assim, a intervencdo do poder publico, por meio dos planos de reurbanizagéo,
contribui para consolidar uma nova configuragdo espacial, que visa estimular ao mercado
imobiliario para as camadas de maior poder aquisitivo, enquanto os pobres sdo expulsos para
areas mais distantes. A estes, na medida em que 0s espacos urbanos sdo seletivamente
valorizados, com o “encarecimento dos aluguéis e a remogao ou esgotamento de espagos em
favelas mais proximas das areas centrais, resta-1hes outras favel as af astadas ou os |oteamentos
periféricos”. A formag&o da periferia pode ser compreendida, entdo, como resultante de: [...]
“aglomerados distantes dos centros, clandestinos ou néo, carentes de infraestrutura, onde
passa a residir crescente quantidade de m&o-de-obra necessaria para fazer girar a maquinaria
econémica” (KOWARICK, 1988, p.31).

De acordo com Low-Beer (1983, p. 33), Marx andisa historicamente a renda
proveniente da terra considerando as relagbes sociais do homem nos diferentes modos de
producéo, como: “no feudalismo, a renda € obtida pelo proprieté&rio como pagamento na
forma direta de bens produzidos (dizimos) ou horas trabalhadas na terra do senhor. [...] no

capitalismo, arenda daterra é parte da mais-valia gerada no processo produtivo”.

A propriedade privada do solo significa o dominio de uma condicdo
especifica para a redizacdo do processo de producdo e circulagdo de
mercadorias, cujo cerne € o lucro. A aquisicdo de terras para gerar renda
passa a ser considerada como um investimento e é dado aterra o ‘status’ de
meio de producdo, apesar de ser na realidade um fator de producdo. [...] ndo
se trata de qualquer rendimento derivado de terra, e sim aguela frac&o ou
remuneracdo, da qual se apossa o proprietério, obtida pela cessdo deste bem
a terceiros para que estes venham extrair algo da terra (LOW-BEER, 1983,
p. 34).

Corréa (1993, p. 84) procura andisar a renda da terra a partir da constituicdo da

remuneragao que se obtém em razéo de:

a) propriedade daterra, que autoriza o proprietério extrair uma remuneracao,
independentemente de qualquer outra coisa — trata-se da renda absoluta; b)
localizagbes privilegiadas que incidem na diminuicdo dos custos de
producdo em razdo, por exemplo, da proximidade do porto ou de vias
ferroviarios ou de transportes, ou no aumento das vendas pela localizagdo
junto ao centro ou subcentros comerciais intra-urbanos — trata-se da renda
diferencial, que implica em superlucro; c) localizagbes seletivas, por
exemplo, em areas de amenidades, que possuem e conferem status ao seu
possuidor — trata-se da renda de monopdlio, que implica também em
superlucro.



Sendo assim, a producéo da habitagdo, que envolve relagtes de producdo, consumo e
troca, naqual atuam diferentes agentes, pode ser considerada como mercadoria, pois a propria
moradia e todos o0s seus componentes — terra, material de construcéo, infraestrutura, etc. —
mesmo tendo um valor de uso, possuem um vaor de troca e, por isso, apresentam um
significado ligado alégica do mercado: além de ser uma mercadoria, que pode ser comprada e
vendida, a moradia relaciona-se a0 processo de capitalizagdo que ela representa, uma vez que
o0 preco daterra € influenciado por fatores como:

a) Localizacdo (acessibilidade, acesso a infraestrutura e servicos urbanos);

b) Caracteristicas fisicas do terreno (referem-se a dificuldade ou facilidade de se
construir no terreno por fatores topograficos, hidroldgicos, etc.);

) Legislagdo existente e seus limites (SMOLKA, 1983).

Topaov (1974, p. 15-17) analisa o processo de formagdo dos pregos dos terrenos e
destaca como importante 0s seguintes conceitos sobre renda fundiéria no meio urbano:

a) RendaAbsoluta: caracteriza-se como determinante dos pregos, desde que haja
na propriedade privada uma condi¢do ndo reproduzivel da producéo — a terra
agricola, a jazida, o solo suporte da atividade nas localizagBes necessérias a
essas. Confere ao proprietario o poder de impedir a sua utilizag&o até que as
condigdes econdmicas propiciem a sua valorizacdo, de onde se pode retirar o
excedente;

b) Renda Diferencia: tem por origem a desiguadade de produtividade do
trabalho nos diversos ramos de produgdo, na qual a desigualdade das
produtividades individuais ndo provém sempre das caracteristicas internas
das empresas em concorréncia, mas da caracterizacdo das condigdes externas
de suas atividades, de acordo com as localizagoes.

¢) Renda de Monopdlio: é determinada pelas condicbes de mercado e esta
baseada na ndo reprodutibilidade de certas mercadorias pelo capital, fazendo
sua oferta ser limitada, pois ndo é mais determinado pelas condi¢bes de
producéo de mercadorias, mas pelas de sua circulagdo, isto é pela sua
procura. A partir de entéo, fixa-se duravelmente um sobrelucro de monopdlio
do qual beneficiam os of ertantes da mercadoria considerada.

Destarte, pode-se afirmar que a renda diferencial do solo urbano é essencialmente
uma renda de localizacdo, devido as condicles fisicas do espago, mas também devido as
condicdes criadas pelos homens e suas atividades que determinam as relagdes econdmicas e

socials.
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Segundo Smolka (1983, p. 205), uma das caracteristicas do incorporador imobiliario
€ “a de promover o empreendimento certo, no lugar certo, para 0 consumidor certo”, ou sgja,
Estado, a0 promover melhorias urbanas, por meio de infraestrutura, construgdo de
equipamentos de uso coletivo, etc., atua como gerador de renda diferencial, valorizando o solo
urbano; e, a0 mesmo tempo, o empreendedor imobiliério, usufruindo-se da situagdo, constroi
moradias neste solo valorizado e as vende por preco elevado.

Assim, somente as pessoas com maior poder aquisitivo terdo acesso a esta habitacgao.
O acesso a terra assume, entdo, um carater segregativo em funcdo do poder de renda; e as
classes de menor poder aquisitivo, excluidas do acesso a “mercadoria” habitacdo, alteram a
dindmica da prépria cidade ao produzir novos espagos de moradia na forma de favelas,
ocupacdes coletivas de terrenos vazios, etc.

Nesse sentido, a producdo de moradia se da em fungcdo de quem pode compréla e
nem sempre em funcéo de quem precisadela. A localizagéo privilegiada, isto €, 0 acesso facil
a infraestrutura e aos servigos urbanos, a acessibilidade ao terreno, bem como as
caracteristicas de seu entorno, iréo influenciar sobre o0 prego daterra, umavez que a producéo
do espaco urbano e da moradia ndo ocorre de maneira uniforme. A demanda por terrenos
acontece de acordo com a necessidade da atividade que vai se desenvolver nestes, e tem como
um dos determinantes a expansdo urbana enquanto fator de valorizagcdo do preco em fungéo

de variaveis como a quantidade e a qualidade de servigos e equipamentos urbanos.

Todas as atividades capitalistas urbanas se desenvolvem sobre a base de
objetos imobiliarios, de edificios, produtos do trabalho passado presos a uma
localizac8o determinada. Cada localizagdo dé acesso, de uma maneira que é
especifica, a um conjunto de valores de usos complexos nascidos na cidade
(TOPALQV, 1974, p. 22).

Conforme afirmam Ribeiro e Cardoso (1996, p.234), “aterratera seu preco regulado
pelas condicdes de competicdo entre os vérios capitais e pelas possibilidades de lucratividade
propiciadas pelas diversas localizagbes no espago urbano”.

A localizacdo € um valor de uso produzido e contém a capacidade de aglomerar e de
combinar socialmente meios de producdo e meios de reproducdo de uma formagdo social.
Dessa forma, € possivel dizer que a terra corresponde aos investimentos feitos na ou sobre a
mesma, demandando certa parcela de capital e que pode ser considerada enquanto produto do
trabalho humano e n&o como agéo da natureza.

A diversidade de construgdes habitacionais, que vao desde a construgdo de mansdes

até as autoconstrucdes e habitagcbes em favelas, pode-se a uma producdo diferenciada das



46

cidades e refere-se a capacidade diferente de pagar tanto pela casalterreno, quanto pelos
equipamentos e servigos coletivos. Portanto, os que desfrutam de determinada renda ou
salério podem morar em éreas bem servidas de equipamentos e servigos e agueles que ndo
desfrutam, moram em locais “deteriorados”’; e ha também os que “ndo moram”, que vivem em
baixo de pontes, viadutos, em pracas, pontos de 6nibus, ndo tém um teto fixo.

Villaga (2001), ao utilizar as analises de Marx sobre valor de uso e valor de troca,
argumenta que o0 processo de valorizagdo da terra urbana leva em consideragéo que existe
uma determinada fragdo do valor do terreno urbano que ndo provém de investimentos
publicos, fazendo-se necess&rio entender o valor de uso da localizagdo que decorre da
aglomeracdo humana e sofre variagdo nos diversos pontos da cidade. Sendo assim, € possivel
compreender o valor daterrano espago urbano associado ao conceito de localizagcdo: “aterra-
localizagdo — daqual aterraurbana é a mais 6bvia manifestagdo enquanto produto do trabalho
humano tem tanto valor de uso como valor de troca. Seu valor € determinado pelo tempo de
trabalho socialmente necessario para produzi-la” (VILLACA, 2001, p. 10).

Considerando-se a importancia da localizagdo na garantia de acessibilidade aos
beneficios urbanos, o valor de uso de cada terreno é diferente em fungéo de sua localizacéo.
Logo seus precos, que sdo determinados pelo valor das mercadorias produzidas por seu
intermédio e pela propriedade monopolista da terra, além da oferta de melhores vantagens
locacionais® de acesso a cidade, também se diferenciam e sdo alvos de disputa entre os
diversos agentes capitalistas.

Dentro desse contexto, nota-se que 0 espago urbano e a habitagdo ganham conotagéo
de mercadoria, devido a sua apropriacdo privada e assumem qualidade de troca, pela
caracteristica da obtengo de lucro e acumulagdo, servindo ao interesse do capital, & medida
gue € produzido e reproduzido como mercadoria, 0 que leva a modificagdo de sua estrutura,
criando novas formas e fungdes, perdendo seu vaor de uso, na qual a reproducéo da vida

social perde suarazdo de ser, esfacelando os lacos afetivos, de vizinhangas e outros.

A contradicdo entre o processo de producdo socia do espaco e sua
apropriagao privada esta na base do entendimento do processo de reproducéo
espacial. Isto porgque, em uma sociedade fundada sobre a troca, a apropriagéo
do espaco, ele préprio produzido como mercadoria, liga-se cada vez mais a
forma de mercadoria, servindo as necessidades de acumulagdo por meio das
mudancas/readaptacfes de usos e fungdes dos lugares, que também se
reproduzem sob a lei, reprodutivel, a partir de estratégias da reproducdo em

8 As vantagens locacionais sio o complexo de elementos que formam os beneficios urbanos no que diz respeito
a0 acesso aos locais de trabalho, compras, lazer, aos servigos de infraestrutura, como &gua, energia, esgoto,
pavimentaco, coleta de lixo, e ainda servigos de salide, educacg&o, cultura entre outros.
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determinados momentos da histdria do capitalismo. Este se estende cada vez
mais ao espaco global, criando novos setores de atividades produtivas. Cada
vez mais 0 espago, produzido como mercadoria, entra no circuito da troca,
atraindo capitais que migram de um setor da economia para outro de modo, a
viabilizar a reproducdo. A possibilidade de ocupar 0 espago sempre
crescente, 0 que explica a emergéncia de uma | 6gica associada a uma forma
de dominagdo do espago, que se reproduz ordenando e direcionando a
ocupagdo, fragmentando e tornando os espagos trocavelis a partir de
operacOes que se realizam no mercado. Desse modo, 0 espaco é produzido e
reproduzido como mercadoria reprodutivel (CARLOS, 2001, p. 15-16).

Conforme enfatiza Carlos (2001, p. 18), o processo de transformacdo do espaco
urbano n&o esta limitado apenas a mercantilizacdo desse espago, mas a divisdo e organizagcéo
do trabalho, que produz comportamentos e valores, que induzem ao consumo exacerbado e
condicionam as diretrizes da vida cotidiana, as quais sdo estabelecidas pelos véarios conflitos
gue se intensificam com a imposi¢cdo de novos padrdes culturais em detrimento dos antigos
padrdes de relacionamento, ou seja, 0s antigos lacos de sociabilidade véo se desfazendo e as
relacOes entre as pessoas se tornam cada vez mais distantes, sendo substituidas por relagdes
profissionais e /ou institucionais. Assim, “0 espago possivel de ser sentido, pensado,
apropriado e vivido pelo individuo por meio do corpo, perde sua esséncia, perde sentido de
lugar e se transforma em néo-lugar”.

O espaco torna-se, entdo, dominado, subaternizado pela classe dominante, pois, ao
se apropriar das vantagens e dos recursos do espaco urbano, a referida classe utiliza-o de
acordo com os seus interesses, levando a cidade a ser pensada e utilizada como espago de
reproducdo do capital, além de implementar a divisdo social do espaco urbano.

Tomando-se como base novamente as concepgdes tedricas de Lojkine (1981) e
Castells (1983), é possivel elucidar como se processa a divisdo social do espaco urbano. Para
Lojkine (1981), a divisdo socioespacia se da a partir de uma divisdo mais geral do territorio
(cidade/campo), sendo que a primeira € concebida como a zona de comando econdmico e
politico e que exerce o poder, enquanto que a segunda pode ser considerada como uma zona
de execucéo e de reproducdo limitada da forga de trabal ho.

Castells (1983) entende a divisdo social do espago como um processo de luta
concernente ao conjunto da producdo social. Esta luta ndo € vista em sua especificidade
(singular), mas opde os grupos formados pela insercdo diferenciada dos individuos

(particularidade) nos diversos componentes da estrutura social (totalidade), intensificando a
segregacdo socioespacial.
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de lazer e de esporte, equipamentos e servicos de salde, educacdo e
habitacdo para as chamadas classes populares (RODRIGUES, 1998, p. 20).

Historicamente, o estudo acerca do papel do Estado capitalista passa pela discusséo
apresentada por Engels (1982), o qual argumenta que a cidade de Atenas era a forma mais
pura e mais cléssica para se compreender o surgimento do Estado, afirmando que 0 mesmo
tem sua génese, fundamentalmente, dos antagonismos de classe desenvolvidos no interior da
sociedade.

O Estado, segundo o autor, € definido como um produto da sociedade. Era necessério
um poder que, aparentemente, estava acima da sociedade, para tentar atenuar as lutas de
classes e, principamente, para manter a ordem, ou sgja, quando a sociedade atinge um
determinado grau de desenvolvimento de suas forcas produtivas, tornam-se inevitaveis as
contradi¢des sociais que contribuem para a divisdo da sociedade em classes sociais. Sdo estas
contradicdes que justificam o surgimento do Estado.

Logo, como o Estado nasce para amenizar os conflitos de classes, acaba tornando-se
a forca materializada de poder, ou sgja, 0 “braco direito” da classe economicamente e
politicamente dominante, adquirindo novos meios para a repressdo e exploragdo da classe
oprimida

A concepcdo materialista de Estado, enquanto produto das relagbes concretas
estabelecidas entre os homens, rompe com o paradigma formal abstrato, cuja concepgdo o
coloca como se fosse algo constituido independente da vontade dos homens e desvinculado
das lutas sociais travadas ao longo da histéria. Ao contrario, o Estado é produto das relactes
sociais objetivas.

Marx (1983) considera o Estado como elemento necessario a acumulacdo de capital e
percebe a justa relagdo existente entre a dimensdo econémica e a dimensdo politico-

ideol 0gica, considerando-o como instrumento de dominag&o.

A classe que possui 0 dominio material, possui também o dominio espiritual,
ou sgja, o controle ideoldgico, politico-juridico sobre as demais classes
subjugadas a €la. A classe dominante, por esta forma, determina todo o
conteido de uma época historica. Mas para garantir sua dominagdo, nao a
faz diretamente, mas através de um poder coercitivo, o qual desempenha o
papel de reproduzir a dominacdo da classe hegemodnica e garantir a sua
manuten¢do. Este poder se materializa naguilo que se conhece como Estado.
(MARX; ENGELS, 1995, p.56-57).
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Para Poulantzas (apud LOJKINE, 1981), o Estado néo esta Unica e exclusivamente a
servico da classe dominante, porém este é a condensacao material e especifica de uma relacéo
entre forgas de classe e fragbes de classe.

A autonomia do Estado no regime capitalista é a forma da dominagéo de
classe: o0 Estado capitalista comporta, inscreve em suas proprias estruturas,
um jogo que permite, dentro dos limites do sistema, certa garantia dos
interesses econdémicos de algumas classes dominadas. Isso faz parte de sua
funcdo, na medida em que essa garantia é conforme a dominagdo
hegeménica das classes dominantes. E “essa autonomia do poder politico
institucionalizado que permite as vezes atingir o poder econdmico das
classes dominantes, sem jamais ameacar-lhes o poder politico”. Pode-se
perguntar se o que fica claro de um lado (‘como o Estado pode ser ao mesmo
tempo Estado povo-nacdo, assegurando a coesdo do conjunto da formagéo
socia, e Estado que organiza a predomindncia de uma classe?’) ndo faz
ainda aumentar a dificuldade e a confusdo quando se tenta aplicar essa
proposicéo tedrica a relagdo Estado-classes sociais. Surgem, a nosso ver,
duas dificuldades principais. Por ndo ter sido especificado e, sobretudo, por
ndo ter sido de fato distinguido de uma total independéncia entre dois
sistemas fechados, 0 principio de ‘autonomia’ que fundamenta a andlise de
Estado proposta por Poulantzas:

- ndo permite pensar a relacdo Estado-classes dominantes a ndo ser através
danoc¢édo de bloco no poder’, nog¢ao que implica um certo equilibrio estatico
entre véarias classes dominantes (mesmo se uma delas, a ‘fragcdo
hegembnica’, ‘representa’ todas as classes dominantes);

- ndo permite pensar a relacdo entre Estado e luta de classes a ndo ser como
dominagdo intangivel, através de variagcbes secundarias, de uma classe
hegeménica sobre classes dominadas (POULANTZAS apud LOJINE,
1981, p. 80).

As andlises de Poulantzas também sdo reforgadas por Souza (2002, p. 27-28) ao

enfatizar que:

O Estado é atravessado por diversos interesses; € como se houvesse diversos
“vetores de forca” (para fazer uma analogia com ago que se aprende nas
aulas de Fisica), onde 0 “vetor resultante” sera o produto da interacdo de
forgas distintas, as vezes antagonicas. O resultado final, em matéria de perfil
de governo (e 0 mesmo se aplica as casas legidativas), tende a ser
conservador, mas N0 precisa, necessariamente, ser sempre assim. E por esta
razéo que, uma sociedade capitalista, marcada por conflitos, contradicfes e
desigualdades, tende a promover acfes de plangjamento estatal que,
normalmente, facilitam a manutencdo das desigualdades sociais (por
exemplo, a segregacdo residencial, as diferencas de infraestrutura entre
bairros pobres e bairros ricos, etc.). Mas é por isso também que, mesmo no
que se refere ao plangamento estatal, ndo pode dizer que ele estga
condenado a ser sempre algo com um contetido antipopular. Tudo dependera
da correlagdo de forcas que se estabelecer na sociedade, a qual acabara
determinando o perfil daagdo do aparelho de Estado.
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A correlacdo de forgas estabelecidas na sociedade acaba, por assim se dizer,
determinando as agfes do Estado. Um exemplo das novas formas de atuacdo desse agente
modelador do espaco urbano esta na forma de incorporar novos instrumentos estratégicos
utilizados na execucéo do plangjamento de uso e ocupagdo do solo urbano, com aincluséo de
uma parcela maior da populagdo na decisdo do plang/amento da cidade e os temas prioritérios
de investimentos, como 0s orgamentos participativos (conforme sera apresentado no capitulo
Il desse trabalho).

A andlise de Poulantzas é corroborada por Corréa (1993, p. 26) ao afirmar que agdo
do Estado é marcada pelos conflitos de interesses dos diversos integrantes da sociedade de
classes, bem como das aiancas entre eles. No entanto, suas acdes tendem a privilegiar os
interesses daguele segmento ou segmentos da classe dominante que, a cada momento, estéo
no poder.

E importante ressaltar que a atuaco do Estado se processa em trés esferas: a federal,
a estadual e a municipal, sendo esta Ultima de suma importancia para andlise do objeto de
estudo desse trabaho, pois esta esfera € que detém o poder sobre o uso do solo e que

determina “onde pode” e “o que pode” ser construido em uma determinada area.

E no nivel municipal, no entanto, que estes interesses se tornam mais
evidentes e o discurso menos eficaz. Afina a legislagdo garante a
municipalidade muitos poderes sobre o espago urbano, poderes que advém,
a0 que parece, de uma longa tradicdo reforcada pelo fato de que, numa
economia cada vez mais monopolista, os setores fundiario e imobiliario,
menos concentrados, constituem-se em fértil campo de atuacdo para as elites
locais (CORREA, 1993, p. 26).

O poder municipal apresenta, simultaneamente, duas caracteristicas ambiguas na
garantia do uso e apropriacdo do espaco urbano, a saber: a0 mesmo tempo em que atende as
necessidades sociais, proporcionando meios de acessos aos equipamentos de consumo
coletivo, infraestrutura e servicos, propicia a atividade econdmica dinamizada pelo setor
imobiliario que tem como principal objetivo alucratividade.

Portanto, na sociedade de classes observam-se diferencas sociais no que diz respeito
a0 acesso de bens e servicos produzidos socialmente, pois as intervengdes estatais, longe de
suprimir as contradi¢des de classes, sdo consideradas paliativas, uma vez que ndo conseguem
abranger a demanda da maioria da populagdo, no que tange as obras de habitagcdo, saneamento

e servicos.
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Nesse sentido, na conjuntura atual, a crise habitacional € marcada pelas contradicoes
de classes que podem ser evidenciadas pelas péssimas condigdes de habitagdo, ineficiéncia ou
escassez de politicas publicas que contemplem as reais necessidades dos segmentos excluidos
voltadas a habitac&o, intensificacdo do mercado imobiliario, especul agdes, expulsdo das terras
ocupadas, entre outros. Assim, 0 espaco urbano, longe de se tornar o locus da reproducéo da
vida, torna-se distante dos reais interesses da populagdo, intensificando a segregagéo
socioespacial.

Essa crise habitacional esta presente quando se considera a capacidade de pagar dos
compradores pela casalterreno. De acordo com Engels (1988, p. 125), quando analisa a crise

de moradia na Alemanha, em 1872;

Uma sociedade ndo pode existir sem crise habitacional, quando a maioria
dos trabalhadores s6 tem seu sadério, ou sgja, o indispensavel para sua
sobrevivéncia e reproducdo; quando melhorias mecanicas deixam sem
trabalho massas operarias; quando crises industriais determinam, de um lado,
a existéncia de um forte exercicio de desempregados e, de outro, jogam
repetidamente na rua grande massa de trabal hadores; quando os proletérios
se amontoam nas ruas das grandes cidades; quando o ritmo da urbanizacéo é
tanto que o ritmo das construcfes de habitagdo ndo a acompanha; quando,
enfim, o proprietario de uma casa, na sua qualidade de capitalista, tem o
direito de retirar de sua casa, os aluguéis mais elevados. Em tal sociedade a
crise habitacional ndo € um acaso, € umainstituicéo necessaria.

Assim sendo, para Castells (1983, p. 185), “a crise da moradia trata-se de uma
defasagem necessdria, sociadmente definida, da habitacdo e a producdo de moradia e
equipamentos residenciais”. Diante do exposto, ressalta-se que esta crise vincula-se a logica
do capital imobiliario, pois a “crise leva a procura, contribuindo para a elevacdo dos pregos
dosimoveis, promovendo a especulacdo imobiliaria”.

Um exemplo dessa situagdo € o grande nimero de andncios em jornais de casas,
terrenos, apartamentos, ou seja, iméveis em gera para vender ou alugar ofertados pelo capital
imobilidrio, que é destinado a pessoas que possuem determinada renda para compra-los ou
alugé&los. A dificuldade de morar adequadamente ndo € vivenciada pel os grandes empresarios
0u executivos, pois eles podem pagar por essa mercadoria que se tornou téo escassa e cara.

Segundo Rodrigues (2001), a crise habitacional se agudiza por trés fatores. pelo
processo de empobrecimento da classe trabalhadora; pela vinculagdo da politica urbana as
exigéncias dos mecanismos financeiros internacionais; e pela apropriacdo elevada da renda da

terra, dos lucros e dos juros na producéo das cidades.
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Ao analisar a crise financeira do capitalismo, Harvey (2009, p. 271) esclarece que, ao
longo dos dltimos 30 anos, houve muitas crises financeiras e que muitas delas tiveram origem
na urbanizagdo, mais precisamente na propriedade urbana. Destacando a recente crise nos
Estados Unidos, diz que foi mais uma crise urbana, na qual a classe capitalista, para fazerem
mais dinheiro, comprou ativos financeiros, o que elevou os pregos da propriedade imobiliéria.
“Isso ndo torna uma cidade melhor, torna-a, antes, mais cara. Além disso, para construir
condominios de luxo e casas exclusivas, os capitalistas tém de empurrar os pobres para fora
de suasterras — tém de tirar 0 nosso direito a cidade”.

Sendo assim, observa-se que o baixo investimento em politicas publicas direcionadas
a habitacdo, somado a especulacdo dos agentes imobiliarios, provoca o processo de
segregacdo socioespacial, obrigando o Estado a adotar certas medidas de intervencéo publica,

objetivando mediar os conflitos sociais e se manter no poder.

2.3 A QUESTAO HABITACIONAL NO PLANEJAMENTO E GESTAO DE CIDADES

As cidades sdo historicamente construidas pela acdo de diversos agentes que
produzem e consomem equipamentos, servicos e trabalho, sendo que 0 acesso a esses bens e
servicos produzidos coletivamente ndo se da de forma coletiva. Assim sendo, o
desenvolvimento capitalista traz em seu bojo um cenario urbano caracterizado pela
segregacao socioespacial.

A cidade enquanto reflexo da sociedade capitalista apresentarse tal qual esta
estruturado essa formagdo econdmica e social. Tomando-se como exemplo a questdo
habitacional, pode-se afirmar que o espaco da sociedade capitalista é fortemente dividido em
areas segregadas, 0 que demonstra a existéncia de éreas “nobres” destinadas as classes mais
abastadas economicamente. Estas areas sdo urbanizadas e equipadas com servicos coletivos.
Assim, o constante processo de elevagdo dos custos de uso do solo urbano impede o acesso do
cidad@o mais pobre.

Em contrapartida, as classes de baixo poder aquisitivo passam a morar em areas
localizadas préximas ao nucleo central, porém deterioradas ou inadequadas a urbanizacgo, tais
como: morros de dificil acesso e margens inundaveis de riachos ou coOrregos. Essas
popul agbes caracterizam-se por possuirem insuficientes condic¢des de habitacdo e uma enorme
caréncia de servicos urbanos, predominando, assim, a auséncia de politicas publicas que

garantam a essas areas formas de habitabilidade adequada.



Dessa maneira, a segregacdo socioespacial demonstra que o sistema capitalista lanca
seus “tentaculos” de exploragdo para aém da esfera de producdo, marcando, também,
presenca nos locais de reproducéo da classe trabal hadora.

Portanto, o urbano constitui, a mesmo tempo, espaco de reproducéo do capital, e
também espaco de reproducdo das classes sociais. A luta contra a exploracdo travada no
ambito da fébrica estende-se para os locais de moradia e consumo coletivo da classe
trabalhadora, exigindo um processo de resisténcia ao sistema de dominagéo.

Kowarick (1980, p. 59) referiu-se ao processo de exploracdo capitalista, dizendo que:

A espoliacdo urbana € 0 somatério de extorsdes que se opera através da
inexisténcia ou precariedade de servicos de consumo coletivo que se
apresentam como necessarios em relacdo aos niveis de subsisténcia e que
agudizam ainda mais a dilapidacdo que se realiza no &mbito das relagdes de
trabalho.

Sendo assim, a questdo urbana, e no seu interior a questéo habitacional, € um dos
grandes desafios posto ao Estado, uma vez que a questdo da moradia voltada para os
segmentos de baixo poder aquisitivo integra as agdes governamentais em seus diversos niveis
de atuagdo, com diferentes graus de intensidade e amplitude.

Com o advento da Revolucdo Industrial pode-se observar préticas relativas ao
saneamento nas cidades. Entretanto, eram intervengbes pontuais, como construcéo de
aquedutos, galerias de esgoto, etc., que atendiam parciamente as necessidades imediatas da
populacdo de baixo poder aquisitivo, ou eram destinadas aos segmentos privilegiados no
intuito de proporcionar uma melhor condic¢éo de vida. Estas intervengdes ndo se constituiram
em um plangamento mais amplo das cidades, pois estavam associados a uma preocupagao de
organizacao fisica das construgdes urbanas.

A intensificacdo do processo de industrializagdo provocou o “enchimento” das
cidades: a aglomeragdo de gente, de cheiros féidos de detritos, animais, a fata de
infraestrutura, a mé circulagéo do ar. Estes problemas sociais colocaram a tona a necessidade
de umaintervencdo estatal mais efetiva nas cidades.

De modo geral, as péssimas condicdes de higiene fizeram o Estado pensar e executar
as ag0es voltadas a busca de solugdes concretas de higienizagdo da sociedade. O que fez
surgir a legislagdo sanitéria, considerada a precursora da moderna legislagdo urbanistica,
demonstrando a necessidade de se criar instrumentos de controle adequados a reaidade
urbana e seus conflitos, o que va acarretar, posteriormente, nas discussoes sobre o

planejamento urbano.
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No caso brasileiro, as intensas transformacfes na estrutura sOcio-econdmica
resultaram em expressivo crescimento urbano ao longo do século XX, redesenhando a
ocupagdo no territdrio nacional e no contexto intra-urbano das cidades.

Nos anos 1930, com o inicio da industriadlizacdo, as empresas investiram em
construcdo de moradias para seus operarios (vilas operarias), situadas proxima as fabricas,
cujas residéncias eram alugadas ou vendidas aos operdrios.

No entanto, com a intensificacdo da industrializac&o, verifica-se o0 agravamento da
questéo habitacional, umavez que cresce rapidamente o nimero de trabal hadores e aumenta a
pressdo sobre a oferta de habitagdo popular. Terrenos destinados anteriormente as vilas
operarias comegam avalorizar e, com a aceleracdo do fluxo migratorio, aumenta o excedente
da forca de trabalho nas cidades. Nesse sentido, as empresas transferem a responsabilidade
para o Estado dos custos relacionados a habitacdo, transporte e servigos de infraestrutura
urbana. Desse momento em diante as vilas operarias tendem a desaparecer e a questdo da
moradia passa a ser resolvida pelas relacées econdmicas do mercado imobiliério (RIBEIRO,
1996).

Destarte, a répida concentracdo de producdo e de populagdo nas areas urbanas dos
paises em desenvolvimento (como o Brasil) tem gerado grandes problemas dentre os quais
podem ser citados: dispersdo/hiperconcentracdo, déficit habitacional, crescimento periférico,
alto custo dos equipamentos urbanos, etc.

As demandas dos agentes representantes dos interesses capitalistas (capital
imobiliério, proprietérios fundiarios e proprietarios dos meios de produgdo) sdo tratadas com
prioridade pelo poder publico, em detrimento das necessidades das camadas populares
(CORREA, 1993, p. 32).

Na construcdo da configuracéo espacial, os diversos agentes sociais mantém relagoes
gue podem ser definidas como relacbes de poder, que se reproduzem por meio das aspiragoes
e necessi dades de uma sociedade de classes, e que faz da sociedade urbana um campo de lutas
onde os interesses se resolvem pelo jogo econdmico e politico das forgas sociais
(GOOTTDIENER, 1993).

Nesse sentido, os interesses e objetivos da sociedade é que definirdo tanto os
processos quanto as formas que materializam uma relagdo sociedade-espaco. O Estado
emerge como principal agente social no sentido de intervir e direcionar 0s possiveis
interesses, objetivos, conflitos e contradicbes derivados dessa relacdo. Uma das formas com
que o Estado intervém sobre 0 espago nacional € instituindo politicas publicas, sobretudo as

territoriais. No entanto, estas politicas se vinculavam ao papel do Estado enquanto planejador.
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Este enfatizava o recorte regional, levando a efeito planos, programas e projetos de
desenvolvimento.

Assim, 0 espaco modificado néo € resultado natural de evolugdo sociocultural da
humanidade, € na verdade um produto intenciona e n&o-intenciona de uma ordem
estabelecida. Por isso, partindo da compreensdo de que ao ser apropriado pelo homem, o
espaco é territorializado por este por meio de suas agles, transformando-o a fim de melhor
adequé-lo as suas necessidades. Este espaco passa a ter também valor de troca, além do valor
de uso.

Nesse sentido, congtitui-se em territério, no qual o sistema capitalista pressupde
“divisdes do trabalho superpostas” e que pode ser anadlisado “a partir de seus usos, do seu
movimento conjunto e de suas partes, reconhecendo as respectivas complementaridades”
(SANTOS, 2002, p. 14), o que remete a questéo da divisdo territorial do trabalho, levando a
perceber o territdério ndo como um mero palco no qual as coisas acontecem, mas, sobretudo,
interagindo como agente ativo na sociedade.

Partindo desse pressuposto, verifica-se que a concentragdo tanto populacional quanto
de atividades produtivas nas areas centrais ndo é realizada de forma aleatoria, mas como parte
de um processo analitico construido pelos agentes produtores do espaco urbano a partir das

necessi dades mutéveis da reproducdo econdémica e social.

As areas urbanas de todo mundo sdo consideradas locais privilegiados para
geracdo de emprego, para a inovagdo e para ampliar as oportunidades
econbmicas. Os centros urbanos revelam enorme agilidade na construcéo de
uma rede de relagdes no plano da economia, da politica, da cultura,
conectando zonas rurais, pequenas, médias e grandes cidades. No marco
destas transformagBes uma parcela significativa da populagdo mundial
passou a ter acesso a um nivel de consumo e de riqueza sem precedentes
(FERREIRA, 1997, p. 64).

Sendo assm, o plangjamento urbano torna-se um fator crucial em termos sociais,
fisicos, econdmicos e politicos. Estes aspectos podem ser analisados concomitantemente
guando se anseia urbanizar uma area. Entretanto, o que ocorre, normamente, € um tratamento
secundario em relacdo ao aspecto social, quando néo, este € visto como conseguéncia dos
demais, principalmente do econémico.

Para Maricato (1996), o Estado brasileiro investiu de forma desigua e diferenciada
em equipamentos coletivos necessarios a reproducdo do capital e da forca de trabalho,
privilegiando nos seus investimentos a acumulagdo e gerando a exclusdo de amplas parcelas

da sociedade do mercado de bens de consumo individual e de bens e servigos de consumo
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coletivo (creches, escolas, transporte, salide, saneamento) e as necessidades suscitadas pelo
modo de vida urbana, no tempo da informética e das telecomunicagbes, ampliam e
aprofundam as desigualdades sociais originadas no processo de acumulagéo e reforgadas pela
politica urbana.

A politica urbana é posta em segundo plano face ao idedrio da homogeneizacdo
modernizante, naqual Estado afasta-se de sua funcgéo classica de provedor de servigos basicos
coletivos, deixando a atuagdo para as forgas de mercado como solucionadoras da crise urbana.
Contudo, esse afastamento gera um déficit urbano, tendo em vista que a ndo intervencéo
estatal provoca a precariedade das condicdes de trabal ho e de vida urbana.

A intervencdo estatal no urbano é “a forma mais elaborada, mais desenvolvida, da
resposta capitalista a necessidade de socializac8o das forgas produtivas” (LOJKINE, 1981, p.
168). As politicas urbanas implementadas pelo Estado capitalista representam contra-
tendéncias que visam regular e atenuar os efeitos negativos — no nivel do funcionamento
global das formagbes sociais — da segregacéo e da mutilagéo capitalista dos equipamentos
urbanos, constituindo um produto das contradi¢bes urbanas resultantes das relagdes entre
classes sociais antagonicas, que se manifestam nos modos de ocupagédo do espago urbano.

Ao longo do século XX, o plangiamento urbano teve sempre uma conotacdo de
ordem, racionalidade e eficiéncia. Com a industrializag&o e a crescente urbanizacéo, o Estado
passaria a intervir na cidade com o proposito de organizar o territério a fim de garantir o
processo econdmico e ampliar as condicbes de aglomeracdo. Tendo por base um
planejamento racional da distribuicdo da populacéo e de suas atividades, aintervencdo publica
se daria por meio de investimentos em infraestrutura e da regulagdo da producéo privada do
ambiente construido (CARDOSO, 2003, p. 7).

Para Oliveira (1982, p. 41), “aindustrializacdo vai impor um padréo de urbanizacéo
aparentemente superior ao ritmo da industrializagdo”. Com uma economia fundada na
agricultura de exportacdo e com um mercado interno pouco significativo, a industrializacéo
restringida implicaria em um papel diferenciado do Estado, que, segundo Cardoso (2003), ao
priorizar o desenvolvimento econdémico, deixaria de estabelecer minimos sociais universais. O
gue viria ocasionar, em relacéo ao urbano, a disputa de investimentos em infraestrutura entre
grupos sociais e a dificuldade da legislagdo urbanistica impor seus padrdes de forma
universal.

Para entender o processo de urbanizagdo, faz-se necess&rio esclarecer alguns

aspectos estruturais de sua organizagdo, com a intensificaco da industrializagdo, a partir de
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1930, e a organizacdo das cidades e das classes sociais surgidas com 0 modo de producéo
capitalista

O processo de reforma urbanistica no Brasil se inicia nos primordios do século XX,
as intervencdes urbanisticas deste periodo foram baseadas em modelos europeus do
Urbanismo Modernista, 0os quais prezavam pelo embelezamento das avenidas centrais,
colocacdo de pragas, parques e a higienizagdo com a construcdo de instrumentos de
saneamento.

De base conservadora e positivista as reformas urbanisticas, importadas da Europa,
representam de forma bastante arbitré&ria um modelo de segregacdo socioespacia e de
favelizagcdo que perdura de maneira andloga até os dias atuais. Todas estas intervencbes
tinham por resguardo a idealizagdo de uma cidade ideal, mas de acordo com o interesse da
classe dominante. De modo que, as questfes sociais eram totalmente ignoradas, ab mesmo
tempo em que, parte da sociedade era negligenciada.

Com as fortes mudancgas no processo de ocupacdo e producdo do solo urbano
decorrentes da industrializacdo que se iniciava no Brasil a partir da década de 1930, o
planejamento se adapta as novas necessidades do espago urbano.

Na década de 1930, o Pais ainda possuia uma economia agroexportadora e era
fortemente marcada pelo modelo de “substituicdo de importacdes”, valorizando a industria
naciona e promovendo, paralelamente, o éxodo de numerosos contingentes humanos,
provenientes das éreas rurais em direcdo as cidades, em busca de melhores condic¢des de vida
e de trabalho.

Isto provocou o aumento da taxa de urbanizagdo e ainda contribuiu para o
desenvolvimento de um grande exército industrial de reserva, necessario ao desenvolvimento
da industria, formado pela populacdo que procurava nos centros urbano-industriais novas
perspectivas para suas vidas.

Dentre as proposicdes centrais da estratégia de desenvolvimento naciona se
destacam a intervencdo do Estado na provisdo de infraestrutura, o protecionismo de
determinados ramos industriais, e a supervalorizagdo das taxas de cambio, visando beneficiar
as importacdes de insumos.

Neste sentido, a economia industrial que se constituiu no Brasil, baseou-se numa
forma de intervencéo publica destinada a propiciar uma acdo relativamente integrada do
capital estatal associado a capitais privados — ora nacionais ora estrangeiros. Do ponto de vista
econbmico, ocorriam periodicamente dois movimentos aternados. ora de crescimento

econdmico, ora crise e de endividamento (interno e externo).



59

O Estado assume, com mais vigor, intervengbes no mercado de trabalho e na
provisdo de infraestrutura e servicos publicos, numa atuagdo que lhe conferiu matizes de
Estado do Bem-Estar. Desde cedo se caracterizou pelo apoio ao idedrio desenvolvimentista,
tendo “naindustria sua locomotiva e no Estado o seu planegjador e impulsor” (FIORI, 1992, p.
06). Visando assegurar 0 processo interno de acumulacéo e produgdo capitalista, pautou sua
atuacdo na implementacdo de politicas econdmicas como instrumento de promocdo desse
desenvolvimento. As elites nacionais assumiram o projeto desenvolvimentista impulsionado
pelaindustrializagéo.

O modelo bésico de intervencdo adotado pelo Estado foi de promotor da
economia e regulador. Como promotor teve um papel decisivo no
financiamento dos grandes blocos de investimento e na producdo direta de
insumos, principamente por meio da criagdo de infraestrutura. Como
regulador atuou no sentido de centralizar e normatizar as principais areas da
aividade produtiva nacional, regulamentando os servicos de utilidade
publica, criando instancias politico-administrativas de coordenagdo e
plangjamento setorial e elaborando planos de auto-suficiéncia energética
(LOW-BEER, 2002, p. 70).

A Grande Depressdo Mundial deu margem para que 0s governos estendessem suas
acOes a economia capitalista. Essa intervencdo governamental difundiu-se nas economias
nacionais em detrimento do mito do mercado, isto € do mercado como grande regulador da
economia. Neste sentido, cabia aos governos das nagdes colocarem em prética a nova técnica
de plangjar. O plangjamento foi adotado pelos governos de economia capitalista subsidiada
pelas no¢des do keynesianismo que, primeiramente, orientaram o governo de Rossevelt nos
Estados Unidos. As idéias keynesianas foram difundidas para outras nages como formula de
atingir o desenvolvimento econémico e socia (RODRIGUES, 1998).

Segundo Fiori (1992), depois que o pensamento liberal/conservador foi deposto pelo
keynesianismo e pelo avango dos socia-democratas, novos caminhos se abriram para a
presenca do Estado ativo e interventor, cuja marca principal era o pleno emprego, o controle
da economia e o Estado de Bem-Estar Social. Este funcionou por cerca de 30 anos, pois, na
década de 1970, o mesmo se demonstrava incapaz de responder aos novos desafios colocados
para a sociedade: novas tecnologias e finangas, desaceleracdo do crescimento econdmico e
crisesfiscais.

Enquanto na Europa se tinha o Estado Keynesiano, na América Latina introduziu-se,
com o pensamento da CEPAL, um Estado desenvolvimentista que pregava a superagéo da

crise por meio da industrializacdo conduzida pelo Estado. Entre as suas estratégias estavam: o
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controle do cambio para promover uma industrializagdo pautada na substituicdo de
importagOes; a producdo de insumos e de infraestruturas de transporte e comunicagdo; o
financiamento de atividades privadas nacionais e a articulagdo entre os capitais privados
nacionais e internacionais.

Sendo assim, 0 Estado Naciona assumiu a responsabilidade de formar, dentro do
sistema capitalista existente, ndo s6 uma rede de 6rgdos com o0 objetivo de acelerar o
desenvolvimento econdémico brasileiro, mas inclusive tentando transformar-se num Estado
empresario, inovador e, em menor intensidade, banqueiro. Isto ndo significa que o Estado
tenha em s substituido o empreséario, nem que a classe empresarial tenha sido passiva, mas
gue sua atuagdo, ao criar instituicdes e tomar a s a responsabilidade crescente pelas decisbes
econdmicas, foi fundamental para a mudanca de rumo que a economia brasileira conheceu a
partir de 1930 (FONSECA, 2003).

O governo de Vargas, percebendo a necessidade de transformacdo nas agles estatais,

adotou uma fungdo coordenadora, como fica claro na passagem abaixo:

Na época em que os fins sociais sdo preponderantemente econdmicos, em
gue se organiza de maneira cientifica a producéo e o pragmatismo industrial
€ elevado a limites extremos, assinala-se a fungdo do Estado, antes, e acima
de tudo, como elemento coordenador desses multiplos esforgos, devendo
sofrer, por isso, modificagOes decisivas (VARGAS apud LOW-BEER, 2002,
p. 73).

A partir daguele momento, o governo de Vargas passou a investir na modernizagéo
da economia brasileira, via revisdo das legislactes que regiam tanto as relagdes sociais como
as econdmicas e, na criacdo de novos 0rgdos que tinham por objetivo plangjar e concretizar as
politicas publicas de plangjamento da produc&o e distribuicéo.

Dessaforma, criaram-se as institui¢des que tinham como objetivo o desenvolvimento
econdémico do Brasil, de tal forma que, dado o impulso inicia, o préprio funcionamento
destas institui¢des contribuiria para construgdo de um processo continuo de desenvolvimento,
separando a figura pessoa de Vargas, bem como de seu governo, do processo naciona
desenvolvimentista.

Segundo Teixeira (1998), o inicio do planejamento governamental esté associado ao
governo de Vargas, quando se registraram os primeiros esforcos de racionaizacdo da
distribuicdo de recursos e de centralizagdo do comando da politica econdmica brasileira. A
partir da Segunda Guerra Mundia, a ideologia e técnica do plangamento tornaram-se

fundamentais as nagles capitalistas, nos momentos em que tiveram de plangar seu
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desenvolvimento. As idéias de planggamento foram aplicadas & América Latina e a outros
paises em desenvolvimento. Num primeiro instante a idéia de planejamento apresentava-se no
Brasil carregada de um cunho nacionalista, que caracterizava o governo de Getulio Vargas
entre 1930/1945. Nesta ocasido, para operacionalizé-lo, houve uma série de transformacdes a
nivel institucional.

Datam dessa época, varios empreendimentos estatais como a Companhia Vale do
Rio Doce (CVRD), fundada em 1942 (resposta nacionalista aos interesses estrangeiros na
exploracdo de minério), a Companhia Naciona de Alcdlis, criada em 1943 para evitar a
paralisagdo das industrias que utilizavam carbonato de sddio, no caso de escassez do produto
(BAER, 1995). Também se expandiu o setor de navegacdo e, em 1943 foi criada a Fabrica
Nacional de Motores, que acabou fabricando de tratores a geladeiras passando por motores e
carros, tendo sido vendida a um grupo privado estrangeiro em 1968.

Silva (1989) ressalta que, até a década de 1940, as intervencdes do Estado em relagéo
a questao urbana eram mais de cunho sanitarista para o controle de focos de doencas. Todas
as medidas do Estado, levado pelo interesse econdémico e politico e pelo desenvolvimento da
industria, sb contribuiram para a segregacéo socioespacial da cidade.

A partir da segunda metade do século XX, com aindustrializagdo e maior entrada do
capital estrangeiro no Pais por meio das multinacionais, surge uma nova oportunidade para os
empresarios, 0s quais viam na classe média um novo mercado a ser explorado.

A consolidac8o do Estado desenvolvimentista e regulador, durante as décadas de
1950 e 1960, deu-se com a integracdo das idéias de progresso e bem-estar social as bases
ideol 6gicas para aimplementacéo de um grande projeto de industrializagdo (SANTOS, 1996),
tomando o plangjamento estatal, realizado por uma elite tecnocratica, como instrumento de
orientacdo e de definicdo de politicas publicas nacionais, bem como a capacidade do Estado
de impor, de cima para baixo, seus planos, programas e projetos ao conjunto da sociedade.

O desenvolvimento era pensado em termos nacionais, podendo ser conduzido
preferencialmente pelos governos centrais. Desenvolvimento era, acima de tudo, expandir a
producéo interna e a oferta de bens e servigos padronizados para 0 mercado domeéstico,
esperando que os efeitos multiplicadores dos investimentos sobre a geracéo de renda e
emprego produzissem os resultados desgjados em termos de eqlidade. Esse era 0 modelo
hegemonico de industrializagdo dos paises retardatarios, respaldado pelas experiéncias da
Franga, Alemanha, Japdo e Uni&o Soviética, dentre outras (FIORI, 1992).

Os frutos desse model o, no entanto, variaram de um Pais para 0 outro como resultado

de suas caracteristicas proprias. No caso brasileiro, a industrializagdo em marcha forcada,
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especidmente a partir do Governo de Juscelino Kubitschek (1956-1961), contribui para
acentuar desigualdades intra e inter-regionais na alocagéo de recursos, bem como no perfil de
distribuicdo de renda entre os diferentes segmentos sociais. Aliado a isso, a répida
urbanizagcdo concentrou pessoas e mazelas sociais nas cidades, incrementando a demanda por
habitac&o, transportes, saneamento e outros bens coletivos.

Naguela época, os investimentos do Estado direcionavam-se para a criagcdo de
infraestrutura para esse novo empresariado e, além disso, diminuiu-se, ainda mais, 0s gastos
com a classe de menor poder aquisitivo. Aumenta-se também a exploragcdo da forca de
trabalho e intensifica-se a especulacdo imobiliaria como forma de acumulagéo de capital, o
gue agrava o problema urbano para a classe trabalhadora, pois 0 acesso ao solo urbano
infraestruturado € condi¢&o primordial para 0 acesso avidadigna.

Na década de 1950 e os anos de 1960, o Pais passa por um periodo caracterizado pela
aceleragd0 do processo de urbanizacdo. As cidades, principamente as maiores,
completamente despreparadas, tornam-se o0 destino de grandes fluxos migratorios originados
no campo ou has pequenas cidades. Além disso, as inovagBes tecnoldgicas na indastria
automobilistica e na construgdo civil aumentam a eficiéncia da producdo, ampliando o
numero de carros nas ruas e possibilitando a verticalizagdo nas cidades (ROLNIK, 2002, p.
217).

A partir de 1955, durante a gestdo do Presidente Kubitschek, comecaram a ser
fundadas as bases do modelo econdmico que foi seguido durante as duas décadas seguintes.
Foram criadas empresas estatais em setores basicos como aco, petroleo, energia elétrica, e
transportes, além de institui¢des bancéarias como o Banco do Estado de S&o Paulo, o reforco
do Banco do Brasil e ainstitui¢do de agéncias de fomento ao desenvolvimento como o Banco
do Nordeste do Brasil (BNB) — criado em 1953, principal agente financeiro da
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE).

Vale observar que foi naquele periodo que se iniciou a preocupagdo com a questdo
regional. Naquela época, foram criados o Plano de Vaorizagcdo Econémica da Amazbnia, em
1951 e, posteriormente, a Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econdémica da Amazbnia
(SPVEA), em 1953, dém da criagdo da Companhia de Petroleo Brasileiro S/A
(PETROBRAS) e das Centrais Elétricas Brasileiras YA (ELETROBRAS).

Segundo Rodrigues (1998), em 1956, o Governo de Juscelino Kubistschek criou um
Conselho de Desenvolvimento com atribuigdes de formular planos e programas, realizar

pesquisas econdmicas, acompanhar e controlar as medidas adotadas. A primeira agdo do
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Conselho foi a elaboracdo do Programa de Metas, cuja implementacdo colocou aquele 6rgéo
no centro do processo de tomada de decisdo de politica econdmica.

Com o Plano de Metas de JK, o plang/amento governamental passou a ser visto como
um instrumento importante para o acance do desenvolvimento econdémico e para solucionar
0s graves problemas provenientes da pobreza. Assim, o plangamento foi rapidamente
disseminado e adotado de forma sistematizada e intencional, recebendo o apoio tanto dos
partidos politicos de diversos matizes ideologicos, como dos empres&rios e militares
(TEIXEIRA, 1998).

O Programa de Metas (1957-1960), elaborado durante o Governo Juscelino
Kubitschek, representou uma transformacdo qualitativa nas relacdes entre
Estado e economia. Comega a ganhar forca a concepcdo de plangamento
enguanto uma técnica neutra, capaz de adequar racionalmente os melhores
meios aos diversos fins determinados. Portanto, o conceito de planegjamento
e desenvolvimento econdmico passou a se identificar cada vez mais,
ganhando adesdes ou mesmo tornando-se consensuais entre os diversos
setores da sociedade (SANTOS JUNIOR, 1995, p. 28).

Rodrigues (1998) afirma que foi no Governo de Juscelino Kubitschek (1955-1960)
gue o Estado estreitou os lagos da economia, no qual todos os esforgcos e recursos foram
colocados a servico do processo de industrializagd do Pais. A partir dai, a politica
governamental tem tratado de orientar-se de acordo com as condicionantes econdmicas,
definindo setores e investimentos necessarios. Mesmo no governo de Janio Quadros havia
uma disposi¢ao para continuar apostando na técnica do planejamento. Em seu governo foi
criada a Comissdo de Plangjamento Nacional, em 1961, posteriormente transformada em
Ministério do Planejamento e Coordenagdo econdmica, em 1964, no governo militar.

Nos anos 1960, de acordo Ribeiro e Cardoso (2003, p. 125), o plangjamento assume
um “[..] papel estratégico-desenvolvimentista e os plangadores passam a ser o0s
racionalizadores da gest&o da cidade”. Tal afirmacdo poderia conduzir & conclusdo de gque as
pessoas envolvidas nesse trabalho teriam uma visdo limitada da realidade, contudo, é
importante lembrar que a presenca do Estado de excegdo predomina, contribuindo para um
perfil tecnicista, apolitico, objetivo do plangjador urbano.

A nacionalidade ainda estd em pauta, mas muda o discurso. Agora, a urbanizagdo é
fator necessério para a modernizagdo, sem o qual ndo se constréi a nacdo. Entretanto, a
guestdo urbana € vinculada ao “desenvolvimento” e ndo ao social. A eficiéncia e a
racionalidade da producéo industrial aplicadas a cidade atendem as idéias defendidas na época
(RIBEIRO; CARDOSO, 2003, p. 129).



Para Cruz (1994, p. 04) é “somente na segunda metade da década de 1960 que pela
primeira vez foi reconhecida a necessidade do governo central intervir diretamente nas
cidades apesar de ndo haver uma proposta estruturada de politica urbana naciona ™.

Naguele periodo, o Estado se vé pressionado a atender as caréncias geradas pelo
processo produtivo e a continuar criando condicfes para a acumulagdo capitalista, visto que
ambos fatores fazem parte dos investimentos para 0 processo de desenvolvimento econémico
capitalista.

Conforme Nunes e Jacobi (1993, p. 36), as organizagOes popul ares emergiram com a
consolidagéo das bases da economia urbano-industrial e do consequiente desenvolvimento do
capitalista monopolista no Pais, umavez que, a partir da década de 1950, este modelo passou
aexigir “a concentragdo fisica das unidades produtivas, do mercado consumidor, da forca de
trabal ho e dos servigos rel acionados com a sua producéo e reproducao”.

O processo de industrializacéo implantado no Brasil aterou significativamente o
espaco urbano das cidades. Estas passaram a demonstrar uma série de problemas sociais
decorrentes das contradigbes deste padréo de acumulagdo, que podem ser explicitadas,
principalmente, na crescente demanda por servigos coletivos e pelos conflitos entre classes,
oriundos do processo de excluso das camadas mais pobres na garantia dos direitos politicos,
bem como dos direitos sociais.

Ribeiro (1992) ressdta que esses conflitos fomentaram a emergéncia nos centros
urbanos de formas de organizagéo popular, expressados nos chamados “movimentos sociais”,
gue sdo formas de organizagdo e mobilizagdo inscritas como el os ativos entre 0s processos de
reproducdo socia e a esfera politica, em busca de melhores condi¢des de sobrevivéncia e dos
direitos de cidadania.

Até o inicio da década de 1960, os movimentos sociais estavam relacionados com a
tendéncia revolucionéaria do proletariado, ou segja, dos sindicatos, como por exemplo, as
Sociedades de Amigos do Bairro (SAB’s), em S&o Paulo, que surgiram para organizar e
estruturar as demandas da sociedade civil por melhorias sociais e urbanas.

Desse modo, o Estado passou a intervir mais diretamente no espago urbano, pois, de
acordo com Gohn (1991), a intervencdo estatal no urbano tem a ver com a criagdo de
condicdes gerais para a acumulagdo do capital, concentrando, assim, sua agdo na regulacéo
das formas de producéo, e para a reproducdo da forca de trabaho, por meio da politica socia
de beneficios urbanos, na qual o Estado procura atenuar a contradicéo entre as necessidades
de reproducdo da forca de trabalho e os interesses da acumulacéo do capital via distribuicéo,
viasaarios indiretos.
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A partir da década de 1960, foram implementados vérios planos no intuito de
garantir as condigdes gerais da producdo e reproducdo do capital, por meio de um discurso
técnico-administrativo, o qual legitimava a dominagdo do Estado por meio da suposta

eficiéncia e eficacia de um model o de planejamento que atenderia ao “interesse geral”.

Visando obter apoio das classes populares urbanas, o populismo
desempenhou um duplo papel, legitimando as reivindicagdes urbanas, por
um lado, e assumindo um papel de provedor geral das necessidades, por
outro. [...] Foi no periodo janista que o poder publico deu certa atencéo as
necessidades imediatas da sociedade civil, obtendo, ab mesmo tempo, um
certo apoio da mesma, que acabou por identificar o Estado como o alvo a ser
atingido pela propria pressao popular (NUNES; JACOBI, 1993, p. 37).

Segundo Souza (1990), de 1964 a 1974 a politica do Estado Naciona brasileiro foi,
sobretudo, uma politica de resisténcia e opressdo as camadas populares e se expressou por
meio de prisdes, suspensdo dos direitos politicos, cassacdo de mandatos, controle politico e
repressivo das organizagdes popul ares e, sobretudo, arrocho salarial. O Estado se afastou cada
vez mais das camadas populares pelas medidas arbitrarias que tomou ante a problematica

urbana.

O golpe militar de margco de 1964 foi resultado do profundo
descontentamento dos grupos econdmicos que desgjavam manter as
estratégias tipicas do modelo baseado na exportacdo de produtos
manufaturados e na expansdo do mercado interno, contr&rio ao
fortalecimento do grupo nacionalista que defendia o desenvolvimento
baseado na expansdo do mercado interno. Como conseqiéncia das
divergéncias instalou-se uma crise econdémica profunda, com reflexos na
reducdo da capacidade produtiva e no crescimento das reivindicagfes sociais
(LOW-BEER, 2002, p. 81).

O agravamento da crise politica dos governos de Jango e Janio e a crise fina do
regime populista, com o golpe militar em 1964, liquidaram os movimentos politicos
revolucionarios, exterminando e/ou exilando muito dos seus participantes. Mesmo com esta
repressdo, varios lideres comunitarios se arriscaram atuando na clandestinidade contra a
politica de repressdo vigente através das Comunidades Eclesiais de Base (CEBs) e agentes
pastorais’. Estes canais, além de valorizarem a participacio popular em organizagdes, com as
discussdes sobre as condicdes de vida dos moradores, proporcionaram o desenvolvimento de

formas democréticas de participacdo de base e aformacéo de liderancas.

° A igreja, por meio do seu movimento de renovaco: a Teologia da Libertacdo, tornou-se, no periodo autoritario,
um canal de expressdo da luta dos movimentos sociais pelos Direitos Humanos e pel as reivindicagdes popul ares,
a0 abrir espacos fisicos e de orientacéo espiritual -ideol 6gica para as massas (GOHN, 1991).
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Segundo Haddad (1996), foi a partir de 1965, que as atividades de plangamento
governamental tornaram-se mais sistémicas no Brasil sob diferentes aspectos. Em 1965, o
Governo Federal introduziu, em sua administracdo, uma sistemética de plangjamento que
procurou coordenar objetivos de um programa de estabilizacdo de curto prazo (Programa de
Acdo Econémica do Governo (PAEG)) com as metas de um plano de médio e de longo prazo
(Plano Decena de Desenvolvimento) para o Pais como um todo.

Desta forma, as macro-regides brasileiras, particularmente a Norte e a Nordeste,
passaram a dispor de uma atuacdo efetiva de organismos de plangamento do
desenvolvimento regiona (as superintendéncias) e de instituicbes de financiamento para
administrar incentivos fiscais e financeiros, a partir das diretrizes de um Plano Diretor de
meédio prazo. Assim, alguns governos estaduais avancaram a organizacdo de sistemas de
plangamento que, de certa forma, tentavam reproduzir, em escala subnacional, o arranjo
institucional do sistema de plangjamento do governo federal.

Nos casos do Nordeste e do Norte foram criados e preservados alguns programas,
especiadmente, no que se refere aos estimulos fiscais e financeiros e voltados para a
implantagcéo de infraestrutura econdmica, como as rodovias e a producéo e distribuicéo de
energia elétrica.

Nesse sentido, 0 PAEG (1965-1966), que propugnava o crescimento econémico e o
emprego, areducdo das taxas de inflag&o, a correcdo dos déficits da balanca de pagamentos, o
aumento das obras publicas e a institui¢éo de um programa habitacional, foram criadas vérias
instituicdes como o Banco Central, o Conselho Monetario Nacional, o Banco Naciona da
Habitacdo (BNH), as Sociedades de Crédito Imobiliario e o Servigo Federal de Habitagéo e
Urbanismo (SERFHAU), além do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS).

O BNH adotava uma estratégia de atuar também no desenvolvimento urbano,
financiando além da habitagdo e saneamento, planos de renovagéo urbana, transportes e
equipamentos comunitérios. Para Bierrenbach (1987, p. 48), “0 BNH foi criado com o
objetivo de favorecer as camadas populares e funcionar como um antidoto ao
descontentamento decorrente do fechamento dos canais de participacéo politica e econdémica”.
Entretanto, esses objetivos tinham os principios organizacionais caracteristicos do mercado
capitalista

O Plano Decenal de Desenvolvimento Econdmico e Social (PDDES) — 1967 a 1976
— continha um capitulo especifico sobre as questdes urbanas, no qual foi estabelecida uma

regionalizagdo — as Regides Programa e os Pdlos de Desenvolvimento Urbano, aém de
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instituir um Sistema Nacional de Plangjamento Local Integrado (SNPLI), a ser conduzido
pelo SERFHAU e pelo IPEA.

Com os governos militares, a questéo urbana foi tratada de forma diferente e houve
bastante investimento para o0 melhoramento da urbanizacdo das cidades. No entanto, a
preocupacdo ndo era com a problematica social causada pela urbanizagdo desordenada, mas
sim com a legitimagdo de uma forma de governo ditatorial e com a organizacéo espacia das
cidades para atender as exigéncias crescentes da economia, como producdo, circulagdo e
consumo do capitalismo.

No Brasil pos-1964, a posicdo das politicas urbanas no contexto das prioridades
governamentals caracterizava-se pela implementacéo de um novo conceito de eficiéncia no
gual os interesses econdmicos prevaeceram sobre os interesses sociais. Como reflexo disto,
as politicas governamentais nas &reas de bem-estar socia, tais como: salide, saneamento,
educacdo, habitagdo e outros, tiveram pegueno destaque na agenda governamental. Deste
modo, o perfil de desigualdade social dominante permaneceu, 0 que somado a compressao
sdarial e a0 desemprego, configurou um crescente agravamento das condigdes gerais das
camadas populares (JACOBI, 1989).

Em meados da década de 1970, o mercado interno - cuja expansdo foi limitada pelo
modelo concentrador de renda - comegava a mostrar suas limitacdes (e exaustéo), forcando a
mudanca em direcdo a uma politica orientada para a exportagéo, aliada a uma capitalizacéo
baseada no endividamento crescente. Tais politicas se tornaram o exemplo perfeito do binario
estado intervencionista/crescimento econdmico. O modelo de atuagdo estatal - e que residiu
na base do “milagre brasileiro” - comegou a mostrar sua fragilidade, principal mente quando o
envolvimento do Estado na economia tem mais aspectos negativos que positivos (LOW-
BEER, 2002).

Nesse momento, como reflexo da postura autoritaria instalada, visando o controle
dos movimentos sociais e principamente o fortalecimento das forgas produtivas, foi preciso
reforcar a atuacdo politica com uma atuacdo centralizadora e de plangamento do
desenvolvimento, baseado num capitalismo “moderno”. Também nessa altura, passou a
integrar a pauta da atuacdo publica, o planejamento do espago e a formulagdo das politicas de
reordenamento territorial e urbano, com a funcdo de mecanismos indutores do
desenvolvimento.

Naquele periodo, o plangamento assume uma forma centralizada, despolitizada e
ditatorial, ja que “os planos e projetos passam a ser bandeiras de justificativas de agdes do

Estado, no entanto, foram elaboradas sem a mediacdo representativa dos interesses populares
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e se dirigiam, sobretudo, as questdes genéricas distanciando-se da problemética prépria de
cada contexto” (SOUZA, 1990, p. 111).

No entanto, as condi¢Oes objetivas de inchago e periferizacdo das cidades e da
pauperizacdo de suas camadas populares favoreceram que as liderancas e organizacOes
populares, formadas com propositos religiosos, tornassem o Unico cana de expressdo das
reivindicagdes por melhores condigdes de vida.

Mesmo nessa fase do regime autoritario, 0 governo se preocupava em passar no seu
“discurso” uma imagem positiva para a sociedade no tocante a participagdo das classes
populares. Todavia, 0 conjunto de politicas implementadas deixa em evidéncia que a
participacéo efetiva ndo acontecia na realidade. Como ressalta Gohn (1985, p. 98), “o Estado
elabora através da politica denominada plangjamento participativo um discurso no qual todas
as diferencas existentes entre os grupos de individuos na sociedade séo eliminadas’.

Ao fina da década de 1970, as préticas e as ingtituicbes de plangiamento eram
instrumentos de legitimacdo do regime politico autoritério, que pretendia encarnar a imagem
de um governo orientado apenas pelos principios da racionalidade e da competéncia técnica.

Para Corréa (1989), o plangjamento foi apresentado como um processo racional de
tomada de decisdes para buscar otimizar recursos, ou para melhorar a condicéo de vida a
sociedade; indicado também como um processo que visa a organizagdo das estruturas fisicas
do espago da cidade, representadas por usos e ocupagdes do solo e pelas infraestruturas que
Ihe déo suporte, utilizando, para isso, varios instrumentos urbanisticos, como, por exemplo, o
zoneamento.

Nesse contexto, o plangjamento e a gestéo das ci dades'® se restri ngiram aos critérios
e procedimentos de administracdo, atribuindo ao gestor a “competéncia” técnica para
“solucionar” os problemas urbanos mediante a utilizacdo de instrumentos normativos, tais
como cbdigos de postura, de obras, de edificagdes e de uso do solo que, contraditoriamente,

acirraram as desigual dades socio-espaciais.

No Brasil, do ponto de vista da politica urbana, o que se observou no
plangiamento sob o regime autoritério foi o agravamento dos problemas
urbanos, gerados pela expansdo industrial, pelos intensos fluxos migratorios
e pelo crescimento populacional superior a absorcdo da mao-de-obra nas
cidades. No projeto desenvolvimentista e modernizador em curso naquele

19 para Marcel o Souza (2002), a gestdo é a administragdo dos recursos (de todos os tipos) e dos problemas aqui e
agora (presente e futuro de curto prazo); o plangiamento é a preparacdo para o futuro (de médio e longo prazo,
sobretudo), com o objetivo de evitar ou minimizar problemas e melhor explorar potencialidades. Mesmo em uma
era de imediatismo e de dificuldades de plangjamento no setor publico, ndo é sensato abrir médo de se pensar
também o planejamento.
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periodo, o plangiamento urbano passou a ocupar o papel de racionalizar as
administracbes municipais e de resolver os problemas urbanos, entendidos
na época como decorrentes do desenvolvimento econémico (SANTOS
JUNIOR, 1995, p. 30).

Matus (1996) e Teixeira (1998) afirmam gque o modelo de plangjamento e gestéo,
adotado na América Latina e, em especia no Brasil, foi do tipo normativo tradicional. Isto
provocou, muitas vezes, uma ineficécia das politicas governamentais.

O plangjamento normativo tradicional tem como principio fundamental o argumento
de que quem plangja é o governo. Este ator “esta fora, ou acima, da realidade plangjada e,
portanto, ndo coexiste, nessa realidade, com outros atores que também plangam” (MATUS,
1996, p. 65). E um instrumento eminentemente técnico que desconsidera a presenca de outros
atores interessados no processo de defini¢cdo do plangjamento publico, tais como associagoes,
sindicatos, empresas, €etc.

Nesse sentido, ocorre uma centralizagdo de poder de decisdo, de forma autoritaria e
burocrética, nas maos dos governantes, pois se avalia que tudo que for definido e
implementado pelo Estado sera aceito por esses atores sem qualquer tipo de questionamento.
O Unico aspecto que é considerado basicamente é o econdmico, cujo comportamento é

totalmente previsivel.

O plangjador tradicional, dominado pelo economicismo, assume que acdo €
sinbnimo de comportamento, no estilo da teoria econdmica, € a base da
teoria do plangjamento. Essa € uma deformagdo ‘economicista’ proveniente
do modo especia e artificial como esta construida a teoria econémica. Esta
é, via de regra, uma teoria do comportamento econdmico segundo a hipétese
de que o mundo € regido por leis sociais de alcance similar ao das leis
naturais. Conseqglientemente, o economista tende a raciocinar sobre uma base
de comportamentos estéaveis que obedecem a leis. Para ele ndo existem
processos criativos. No entanto, a teoria moderna do planejamento refere-se
a um tipo especia de acdo humana ou acdo socia. Trata-se da agdo
intencional e reflexiva, por meio da qual o autor da agdo espera alcancar
conscientemente determinados resultados. E o fundamento dessa acdo é um
juizo complexo que foge as predicdes, [...] tem umainterpretacdo situacional
e a intengdo do autor. As agles ultrapassam os limites daquilo que eles
afirmam fazer (MATUS, 1996, p. 157).

Este tipo de paradigma de plangjamento urbano teve (e ainda tem) papel relevante,
pois foi um instrumento que fez parte das agdes do aparelho estatal, o qual buscava nos
diagndsticos a realidade em que se desgjava intervir afim de transforma-la em uma realidade

futura desgjavel, segundo os padrfes e normas dominantes.
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Todavia, a implementacdo desse tipo de plangjamento tornou-se problemética, pois
ndo h& uma preocupagdo em saber qua a representagdo que a sociedade civil a ser atingida
pelo plangjamento tem de sua condigdo de vida, mas sim o que dela pensam os planejadores.
A sociedade geralmente € af astada desse processo, muitas vezes ndo é sequer escutada, quanto
mais convidada a participar na escolha de alternativas ou de tomada de decisdo. Ainda assim,
delineia-se e pde-se em prética planos de intervencéo da realidade. Para contornar resisténcias
sdo implementados esquemas de manipulagdo, onde as vantagens e beneficios dos planos,
programas e projetos sociais sdo alardeados, tentando transformar os objetivos do
planejamento em aspiragOes das camadas populares, e a adogdo de esquemas de repressdo, ou
acombinacio de ambos (CORREA, 1989).

Bandeira (1999) ressalta que a falta de participacdo da sociedade civil é uma das
principais causas do fracasso de politicas, programas e projetos de diferentes tipos. A auséncia
de uma interacdo entre os segmentos da sociedade tende a fazer com que muitas das agoes
publicas sejam mal plangjadas, tornando-se incapazes de alcancar totalmente os objetivos
propostos. Além disso, quando tratada apenas como objeto, e ndo como um dos sujeitos do
processo de gestdo e implementacéo dessas acdes, a sociedade tende a ndo se identificar com
elas:

Como consequiéncia dessa falta de envolvimento da comunidade, muitos
programas e projetos governamentais concebidos e implantados de cima
para baixo ndo sobrevivem as administracOes responsaveis pelo seu
lancamento. Acabam por ser substituidos por outros igualmente efémeros,
num ciclo patético que envolve grande desperdicio de recursos e so contribui
para aumentar o desperdicio em relacéo a eficécia das agbes do setor publico
(BANDEIRA, 1999, p. 12).

Contrapondo-se a0 plangamento normativo tradiciona, o paradigma do
plangjamento estratégico situacional € langado como alternativa para se fazer plangjamento na
AméricaLatina.

No plangjamento estratégico situacional, o ator que plangja “esté dentro da realidade
e que ai coexiste com outros atores que também plangam” (MATUS, 1996, p. 67). Ou sga,
ndo existe apenas um unico ator, mas, sim, uma multiplicidade de atores (governo, partidos,
sindicatos, movimentos sociais, etc.) que plangjam.

Dessa forma, Matus (1996) concebe a idéia de plangamento como um “jogo” de
conflitos e cooperagdo, onde o Estado ndo tem assegurado sua capacidade de controlar a

realidade plangjada, uma vez que depende da agéo do outro. N&o existe um diagndstico Unico
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e nem uma verdade objetiva, pois como sdo varios atores que coexistem na redidade, ha
varias explicagbes darealidade.

Nesse sentido, o conceito de plangjamento que guia este trabalho esta relacionado a
um processo de permanente reflex&o e analise dos fatores e condicionantes que permitem
alcancar resultados desegjados pel os agentes sociais envolvidos, de acordo com a concepcao de
Bezerrae Araljo (1999, p. 8):

O plangjamento é concebido como um processo ordenado e sistemético de
decisdo que antecipa o futuro e define agbes que viabilizam objetivos que se
pretendem alcangar, incorporando e combinando uma dimens&o politica e
uma dimensao técnica, resultando num processo essencialmente técnico e
politico. Dessa forma, 0 plangjamento, como parte do processo politico de
tomada de decisbes sobre o futuro e as agbes, constitui-se um espaco
privilegiado de negociagdo entre os atores sociais, confrontando e
articulando seus interesses e suas alternativas para a sociedade. No decorrer
desse processo, quando se negociam as escolhas e as prioridades, os atores
sociais podem se organizar e constituir aiangas e acordos politicos. Tal
abordagem parte do principio de que o futuro é incerto e resulta da
construcdo social decorrente da agdo dos atores sociais organizados, que
implementam medidas e se movem na criagdo de novas condigdes de
estruturacéo da realidade.

Sendo assim, a participacdo é um dos pressupostos fundamentais para a realizacéo
dos projetos que atinjam seus objetivos. Participagdo entendida como acesso efetivo dos
envolvidos ao plangamento das agdes, a execucdo das atividades e a0 acompanhamento e
avaliagcdo das mesmas.

Dai a importancia do planejamento participativo que possa promover a articulagdo
entre os agentes sociais, fortalecendo a coeséo da comunidade, e melhorar a qualidade das
decisdes, tornando mais fécil alcancar os objetivos comuns.

O plangjamento participativo pode inscrever-se em uma concepcdo de democracia™
gue entenda o cidaddo como parte ativa da sociedade, reconhecendo o direito de exercer a
cidadania em seu cardter integral, ou sgja, o poder de deliberar questdes que se tornam
fundamentais parainfluir na transformacdo da cidade.

Entretanto, segundo Teixeira (1998), verifica-se que as agdes de plangjamento do
Estado Brasileiro, até este momento, tém se caracterizado, de forma hegemdnica, como agdes

de gabinete, totalmente desprovidas da participag@o socia e politica dos setores populares, o

O conceito de democracia utilizado neste trabalho esta pautado na visdo de Demo (1995) que caracteriza a
democracia como um sistema politico, no qual 0 acesso ao poder pretende ser majoritariamente regulado ou
administrado, ndo imposto por minorias, ou sgja, organizado em prol das minorias, ndo de oligarquias, onde hgja
uma igual dade de oportuni dades para todos 0s segmentos sociais, bem como a universalidade dos direitos sociais
atodos os cidadéos.
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que demonstra que se tiveram muitos “planos” e pouco plangamento; varios “planos de
desenvolvimento” foram divulgados, alguns executados e, destes, poucos lograram éxito.

Portanto, a auséncia de participacéo da sociedade, principalmente dos setores
populares, fez com que as iniciativas governamentais de plangjamento sempre carecessem de
credibilidade e representatividade politica.

No | Plano Nacional de Desenvolvimento, do governo Médici (1971/1974), o
plangjamento era compreendido como um instrumento de racionalidade e eficiéncia. Esse
plano foi colocado em préatica visando a contornar a problemética urbana e a expansdo dos
grandes centros urbanos. No entanto, o objetivo imediato do plano era a elevagdo da taxa do
PIB, numa tentativa de combate a inflagdo, e dar continuidade a implementacdo da politica
desenvolvimentista do Pais (BIERRENBACH, 1987).

Concretizou-se 0 processo de centralizacdo politica e tributéaria que tirou dos
municipios a competéncia de saneamento basico. Criou-se, assim, o Plano Naciona de
Saneamento (PLANASA), que definiu metas setoriais para todo Pais, bem como,
instrumentos ingtitucionais e financeiros para implantagdo de projetos pelas empresas
estaduai s de saneamento bésico e pelo BNH.

Dentro de um contexto contraditério de crescimento econdmico, definido de
“milagre econdmico”, e de aumento das tensdes sociais geradas pela repressdo e queda do
padréo de vida da sociedade que se implementou, no governo Geisel (1975/1978), o Il Plano
Nacional de Desenvolvimento (Il PND). Este plano apontou a necessidade das politicas
sociais terem “objetivo proprio” e ndo mais vinculados a politica econdmica. Explicitou-se
que a distribuicdo de renda causa a pobreza absoluta, hgja vista que, muitas familias ndo
possuem 0 minimo admissivel quanto a alimentago, salde, educacdo e habitagdo. No
entanto, o Estado ndo estabelece prioridades setoriais de forma clara na conducdo das
politicas sociais (BIERRENBACH, 1987).

Dessa maneira, as politicas adotadas concentravam-se nos pesados investimentos
publicos em infraestrutura basica. Os esforgos concentraram-se no financiamento da
construcgdo civil, principalmente o segmento habitacional. O instrumento fundamental foi o
Sistema Financeiro da Habitagéo (SFH), formalmente destinado a prover moradia para as
classes populares, mas de fato um meio de financiamento para as classes média e alta. Apesar
de ndo cumprir com sua destinagdo social, 0 sistema contribuiu para girar o capital,
dinamizando a economia.

Souza (1990) destaca que, em 1975, se criou 0 Programa de Centros Urbanos, cuja

finalidade era promover a integracdo social nas cidades através do desenvolvimento de
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atividades comunitérias. Estimulou-se, em nivel municipal, a criacdo de projetos locais de
acdo comunitaria como meio do Estado se fazer presente junto as camadas popul ares.

A edtratégia geral do governo tinha como objetivo manter elevadas as taxas de
crescimento econdmico. Todavia, tornava-se mais dificil conjugar objetivos de crescimento
econdmico com o controle social de diversos segmentos sociais, hgja vista que apesar de toda
repressdo aos chamados movimentos sociais e populares, aos poucos e timidamente, se
organizavam e reivindicavam seus direitos garantidos por meio do discurso do proprio poder
do Estado.

Em 1976, foi formulada a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano,
compreendendo um conjunto de programas estratégicos. o Programa de Regides
Metropolitanas; o Programa de Capitais e Cidades de Porte Médio; o Programa de Cidades de
Pequeno Porte; o Programa de Nucleos Urbanos de Apoio e o Programa de Cidades
Historicas, destinados a reforcar as regides metropolitanas, e a defini¢do de polos secundarios
de desconcentracdo urbana. Foram instituidas também as primeiras normas de uso e ocupacéo
do solo, de zoneamento industrial, os arcabougos juridicos de normatizacdo da propriedade,
das edificagOes e de desapropriagéo.

Contudo, as crises econdmicas desencadeadas em meados dos anos 1970 e a
insatisfacdo da sociedade civil eclodiram no movimento que revelou as diversas contradicoes
de interesses e a heterogeneidade dos agentes sociais exigindo uma reforma institucional e
congtitucional para a restituicdo dos direitos e da democracia, sugerindo outra forma de
governo diferente daguela conjuntura (SANTOS JUNIOR, 1995).

ParaFiori (1992) o esgotamento da estrutura desenvolvimentista veio da combinagéo
da desaceleragdo da taxa de investimentos, unida com hiperinflacdo e incapacidade de
endividamento externo; o que levou a um estrangulamento fiscal da possibilidade de gasto
publico e a exaustdo do regime autoritario com dificuldades para implementar um regime
democratico.

Assim, no final da década de 1970, o que se percebia no cenario urbano era uma
profunda crise que provocou a reorganizagdo dos movimentos populares, como por exemplo,
o movimento sindical com as grandes greves dos operarios da indUstria automobilistica e
metalUrgica em S&o Paulo e os movimentos de bairro, que tinham suas reivindicagdes
baseadas nos problemas oriundos da falta de bens e equi pamentos urbanos.

Estas organizagbes populares ultrapassaram o imediato de suas reivindicagOes,
articulando-se com importantes setores da classe operdria e do movimento social em geral,

ganhando, assim, significado social e politico, pois suas formas de organizacdo e préticas
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associativas, a natureza dos direitos reivindicatorios e seus mecanismos de mobilizacdo
surgiram como caracteristicas dotadas de sentido politico.

Neste contexto, emergem os chamados “novos movimentos sociais” que, segundo
Cardoso (1983, p. 224), eram apresentados como um trago inovador da participacéo popular
pela sua espontaneidade e seu senso de justica que garantem, a0 mesmo tempo, sua
independéncia das elites e dos partidos politicos e a justeza de suas demandas decididas entre
iguais.

Para Gohn (1985), 0 “novo” nos movimentos populares estava na sua forma de
articularem as demandas e na expressividade que estas passam ater no cotidiano da vida. O
novo estava também na sintonia entre as caréncias e 0 apelo a participacdo que as
demandavam.

Nessa perspectiva, “a transformacéo de necessidades e caréncias em direitos, que se
opera dentro dos movimentos sociais, pode ser vista como um amplo processo de revisao e
redefinicao do espaco de cidadania” (SCHERER-WARREN, 1993, p. 54). E por meio desse
processo que eles passaram a negar 0 modelo politico existente, bem como as formas de
plangamento e gestdo de politicas urbanas, apontando novos caminhos para as relagdes
societarias, ou sgja, para umanova cultura politica no Pais.

E nesse sentido que se entende o surgimento dos movimentos populares como
sujeitos na producao do espaco urbano e de uma transformacéo sentida como necessaria.

Haddad (1996) argumenta que a partir do inicio dos anos 1980, constatou-se que 0s
diferentes sistemas de plangjamento passaram por um processo de desmonte instituciona por
causa de fatores circunstanciais e doutrinérios. Os fatores circunstanciais estdo relacionados a
faléncia financeira do estado brasileiro e os fatores doutrinarios, a0 avanco da ideologia
neoliberal no continente L atino-Americano.

A crise fiscal e financeira do Estado brasileiro afetou os emergentes sistemas de
plangiamento (naciona, estadua e municipal) por diferentes motivos. a redugcdo na
disponibilidade global de recursos financeiros para promover programas e projetos; a perda na
capacidade de captacdo de financiamentos externos para esses programas e projetos, as
dificuldades para definir contrapartidas financeiras para o aporte dos empréstimos junto as
instituicdes multilaterais de fomento (BID, Banco Mundidl, etc.).

Nesse contexto, 0s projetos econdmicos e sociais de médio e longo prazo séo
substituidos pelas preocupactes de curto prazo, de gustamento da economia e da sociedade

aos movimentos da conjuntura, do equilibrio das contas publicas, dos compromissos de
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pagamento da divida externa, num primeiro momento, e da divida externa e interna, num
segundo momento.

Com o atual modelo capitalista de globalizagdo da economia e idedrio neoliberal
regendo a politica governamental, a questdo urbana vem se agravando drasticamente, e com
ela a questdo habitacional, principalmente aguela referenciada aos extratos mais
empobrecidos.

O peiodo de redemocratizacdo do Estado brasileiro caracterizou-se pela
instabilidade politica, pois pairavam sobre as ingtituicbes as influéncias deixadas pelo
arbitrério regime militar. Esse periodo de redemocratizac8o tornou-se historico, sobretudo
para a participagdo popular, pois, com as campanhas das “diretas j&”°, varias manifestacbes
populares se fizeram presentes nas principais capitais do Pais, atingindo seu &pice na
promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, que restabeleceu os direitos politicos e civis,
garantindo 0 associativismo e arestitui¢do da autonomia dos Estados e Municipios.

Esse processo de abertura politica trouxe consigo transformagdes importantes na
conduta dos movimentos populares, que passam a atuar mais diretamente na sociedade civil,
com o objetivo de pressionar o poder publico para a abertura de canais que possibilitem uma
maior participagdo nas decisdes. Como consequéncia, esses movimentos conseguiram obter
resultados no atendimento de suas reivindicagOes e ampliaram sua influéncia politica e social
junto as popul agdes que representam, legitimando, assim, a acéo das liderancas comunitérias.

Neste contexto, o Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) se
desenvolveu como instrumento de participacéo politica e veiculo de pressdo das classes
populares contra sua exclusdo das politicas publicas e objeto de articulagdo das entidades da
sociedade civil, tendo a fun¢do social da cidade e a gestdo democrética como prioridade,

prevalecendo o direito a cidade.

2.4 CONCEPCOES DE PLANEJAMENTO E GESTAO DE CIDADES

A redefinicdo das relagdes entre Estado e Sociedade Civil no Brasil, no final dos
anos 1970, implicou na construgdo, com muitos entraves, de uma esfera societaria autbnoma.
Os agentes sociais que emergiram na sociedade civil, a revelia do Estado, criaram novos
espacos e formas de participacdo e relacionamento com o poder publico. Estes espacos foram

construidos, tanto pelos movimentos populares, como pelas diversas institui¢ces da sociedade
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civil, que articularam demandas e aliangas de resisténcia popular e lutas pela conquista de

direitos civis e sociais.

Os movimentos sociais nao so tiveram papel relevante no estabel ecimento
de estruturas democréticas fundamentais propicias a participagdo popular,
mas também exerceram um impacto substancial sobre as formagdes
normativas do eleitorado, e, portanto, sobre a arena politica formal. Ao
gerarem novos el ementos de conhecimento e de cultura, muitos movimentos
imprimiram sua marca e orientaram sua acdo pela defesa de préticas
pautadas pela sua autonomia, pela necessidade de tornar visivel a sua
capacidade de auto-organizar-se e de desenvolver a democracia direta,
transformando as caréncias do seu entorno de moradia em préticas
reivindicatorias (JACOBI, 1990, p. 125).

De acordo com Gohn (2000, p. 310), nos anos 1980, a temética da participacéo
popular era um ponto de pauta na agenda politica das elites, ocasionando em dois fenémenos:
de um lado, a crise de governabilidade das estruturas de poder do Estado, desgastadas e
deslegitimadas pelo autoritarismo; de outro, a legitimidade das demandas expressas pelos
movimentos sociais — Novos ou velhos — e a conquista de espacos institucionais.

Nos anos 1990, a agenda politica das elites se modifica em funco de problemas
internos e das alteragbes que a globalizagdo e as novas politicas sociais internacionais
passaram aimpor ao mundo capitalista.

Com a globalizagdo, ainternacionalizagdo da economia, a reestruturagdo produtiva, a
revolugdo tecnoldgica e a hegemonia do setor financeiro, ocorreram grandes mudangas na
esfera econdmica e no ambito politico-institucional das cidades mundiais. O poder municipal
passou a incorporar novas fungdes, como a provisdo de habitagdo e infraestrutura, antes
atribuidas ao Estado Nac&o.

De acordo com Low-Beer (2002), hoje, nos primeiros anos do século XXI, observa-
se um desenho totalmente novo das politicas pablicas e do plangjamento governamental, fruto
principalmente das transformacdes politicas e econdémicas ocorridas nas Ultimas décadas do
seculo passado. Com a intencdo de subsidiar novas reflexdes acerca do tema, de modo muito
sucinto, a autora identifica cinco pontos que caracterizam as novas tendéncias em curso:

1. A dimensdo ambiental adquiriu enorme relevancia, sendo que o conceito e
0s critérios de desenvolvimento sustentavel passaram a ser considerados
condicdo sine qua non para 0 desenvolvimento econdmico e socia,
incluindo temas como a preservacdo dos recursos naturais, dentre os quais

se destaca a agua como bem essencial avida;
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2. As politicas de infraestrutura (saneamento, energia, comunicacOes, etc.)
deixaram de ser consideradas estritamente como insumos para o
desenvolvimento industrial-econdmico e se tornaram fatores essenciais para
areducdo da pobreza e das desigualdades sociais;

3. O leque de temas incluidos nas politicas denominadas sociais adquiriu
maior amplitude, incorporando além das tradicionais educacéo e salde, as
politicas de geracdo de renda e trabal ho;

4. Observa-se a ampliagdo do papel da Sociedade Civil nas politicas publicas
com o reforgo gradativo da agdo de individuos, empresas e organismos nao-
governamentais paralelamente ou em conjunto com a acdo estatal,
participando nas decisdes de investimento, na gestdo e avaiacdo dos
programas sociais,

5. O conceito de sustentabilidade vem se impondo também no plangjamento
urbano substituindo as politicas setoriais pelo enfoque integrado de
desenvolvimento metropolitano que articula as politicas habitacionais com
0s investimentos em saneamento béasico, transportes, geragdo de renda e
trabalho, estimulando a melhoria da qualidade de vida nas éreas urbanas do
Pais.

A competitividade, a descentralizacdo de recursos e a crise fiscal contribuiram para
gue as cidades viessem a adotar um perfil empresarial, o que incluiu uma relacéo direta com
agéncias multilaterais de financiamento e com as agendas urbanas internacionais. |gua mente,
nos discursos e agdes das administragdes municipais passou a ser comum a colocaggdo do
desenvolvimento econdmico como elemento fundamental para o desenvolvimento social.

Harvey (1996) nos chama atencdo para o fato de que o “empreendedorismo” é
resultante do papel da urbanizacdo na dindmica social e que € de fundamental importancia néo
perder de vista a conexao desses dois elementos com o desenvolvimento econdmico, visto que
“esse nexo possibilita a apreensdo das mudangas radicais proporcionadas pela reestruturagéo
radical em andamento nas distribuicbes geogréficas da atividade humana e na dindmica
politico-econdmica do desenvolvimento geogréfico desigual dos tempos mais recentes.”
(HARVEY, 1996, p. 86). S&o, portanto, elementos essenciais, sem 0S quais ndo se tem a
compreensdo real de como a dindmica politico-econdémica, interferem nos rumos e decisdes
governamentais nas cidades.
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O empreendedorismo € sustentado pela relagdo publico-privada e a parceria
se realiza com o intuito de integrar interesses e atrair recursos para tornar a
cidade mais atrativa e competitiva entre elas. Com essa simbiose entre o
publico e o privado as antigas reivindicactes de ambito local acabam sendo
associadas as necessidades de atracdo de capital para o interior das cidades
empreendedoras. Assim, a parceria tornase uma agdo de natureza
empresarial € 0 centro da gestdo torna-se muito mais voltada para a
economia local, desviando-se dos interesses do territorio e os investimentos
sd0 convergidos para politicas e obras pontuais, deixando para um segundo
plano os problemas da cidade de um modo geral (HARVEY, 1996, p. 87).

O contexto de um mundo globalizado, bem como de avangos do estado neoliberal,
sugerem uma reflexdo sobre os instrumentos do plangjamento e da gestdo locaizados no
ambito do municipio, visto que a0 questionar 0s governos tradicionais e 0 modelo de
plangjamento tradicional, os adeptos do neoliberalismo conduziram uma reflexéo voltada ao
papel que os governos locais podem desempenhar no contexto do capitalismo globalizado
(MALATO, 2006).

Para Lojkine (1981), um novo padréo produtivo, tendo por referéncia a ampliacéo
das forgas produtivas, bem como novos padrdes de informagdo, levaram a sociedade
contemporénea a engendrar uma complexidade tal que provocou mudangas na forma de
organizac&o de empresas e Estado. A isto ele chama de revolugdo informacional e a discussdo
localizada no ambito municipa se da em funcdo do papel que as cidades vém representando,
ou sgja, como agente politico e econdmico nos processos de desenvolvimento e ampliagcdo do
atual sistema produtivo.

Ao discutir sobre a importancia do papel da cidade no sistema de producdo
capitalista, Lefebvre (2001, p. 49) argumenta que cabe a cidade “um papel historico por
aglutinar populagéo, meios de produgdo, o capital, as necessidades e o0s prazeres. Logo, €a
carece da administracdo, de policia e impostos, dentre outros, bem como, pode ser
organizada”’. Todas essas necessidades, e outras que v&o sendo criadas na dindmica da
sociedade, advém da expansdo provocada pela via da urbanizagdo que acabou por concentrar
Nos espacos urbanos tanto as forgas produtivas quanto a forgas de trabalho, ao mesmo tempo
em que excluia populagdes inteiras do direito a propriedade e proporcionava a concentracéo
de poder politico e econdémico em maos de pequenos grupos no interior destas cidades.

O loca ganha uma importancia estratégica no novo sistema técnico-econdémico, pois
pode atuar em trés &mbitos principais como na produtividade e competitividade econdmica,
na integracdo socio-cultural e na representacdo e gestdo politica. Para 0 governo local se

tornar eficiente precisa assumir o papel de promotor do desenvolvimento da cidade junto aos
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consumidores da cidade de forma a criar condi¢des propicias a atuagéo dos agentes publicos
ou privados (via planejamento, campanhas politicas, compensactes econdmicas).

Dessa maneira, dois modelos diferentes, um privilegiando a quest&o social e o outro,
0 econbmico, teriam a cidade como objeto, por meio de seus planos. Entretanto, por
circunstancias e interesses envolvidos, ndo seria raro que apenas parte do plano fosse
cumprida ou entdo que sua implementacdo viesse a se redlizar somente em parte da cidade
(MARICATO, 2000), bem como que atos normativos relacionados ao uso e a ocupagdo do
solo desconsiderassem diretrizes de plangjamento, apresentando elementos casuisticos em

seus objetivos, normal mente associados a grupos restritos, como no caso do setor imobili&rio.

A gestdo urbana e os investimentos publicos tém aprofundado a
concentracdo de renda e a desigualdade. A representacdo da cidade, em que
parte toma lugar do todo, tem uma funcdo ndo apenas de encobrir
privilégios, mas também de um papel econdmico ligado a geracéo e captacéo
darendaimobiliaria[...] O quadro macroecondmico determina a producdo e
a apropriacdo do ambiente construido — tanto pela definicdo da capacidade
de investimentos dos governos municipais quanto na ligacdo da producéo
imobilidria as regras de rentabilidade do capital financeiro (MARICATO,
2000, p. 165-170).

Oliveira (2001) ressalta que com o enfraquecimento das politicas publicas e a
pressdo pelas novas exigéncias da acumulagdo do capital, colocando as cidades novas
demandas, surgiu o plangamento estratégico de cidades, “com énfase na acdo [local]
(plangamento — pauta em agdo)” (OLIVEIRA, 2001, p. 179). Formulado a partir de
referéncias ligadas a gestdo empresarial, visando a adaptacdo do espago urbano as
caracteristicas de flexibilidade e dinamismo da economia globalizada, este modelo tem sido
consolidado por meio dos planos estratégicos, apresentados como instrumentos da

administragéo urbana.

N&o é a primeira vez que, para efeito de seu plangjamento, a cidade toma
como protétipo a empresa privada; de fato, todo o urbanismo modernista
teve como modelo ideal a fébrica taylorista, com sua racionalidade,
funcionalidade, regularidade e produtos estandartizados [...] Agora, porém,
os plangjadores se espelham na empresa enquanto unidade de gestéo e
negaécios [...] a cidade é instaurada como agente econdmico que atua no
contexto de um mercado no qual encontra a regra € 0 modelo do
planejamento e execugdo de suas agbes (VAINER, 2000, p. 85).

Elegendo a efichkcia como elemento legitimador das politicas publicas, o

planglamento estratégico de cidades visa associar tendéncias de desenvolvimento econdmico



80

a0 curto prazo e aos conceitos de mercado. Embora sua iniciativa esteja relacionada a
sociedade civil e aos setores privados, o poder publico tem presenca marcante, com um papel
significativo nas atuagBes publico-privadas, projetadas sobre um suposto quadro de
cooperacdo da sociedade, o qual, a0 agrupar pares comuns, tende a minimizar ou a contornar
divergéncias (OLIVEIRA, 2001, p. 43).

Assim sendo, a participagdo da sociedade ou de parte dela é entdo apontada como
elemento fundamental para o sucesso do plano, contando para isso com 0 despertar de um
sentimento citadino de “pertencimento a cidade”, despolitizado e vinculado a valorizagdo da
imagem local.

A participagdo dos agentes econdmicos e sociais junto ao poder publico na
elaboracdo e definicéo de estratégias e agdes, representa um diferencial entre a metodologia
catalad do Plano Estratégico e a metodologia tradicional americana, baseada na identificacéo
de forgas, fraquezas, oportunidades e ameagas, assim como no processo de estabel ecimento de

estratégias frente a essas questdes segundo objetivos definidos.

Combinando crescimento econdmico — como promotor da integracéo social
— e desenvolvimento urbano, o plano parte de alguns pressupostos bésicos,
como a crenga [...] no futuro da cidade como centro terciério qualificado; o
crescente protagonismo politico das administracdes locais;, a cooperaco
publico-privada no financiamento de grandes intervencles urbanisticas; e a
necessidade de construir ou modificar aimagem da cidade para projetéa-la no
exterior através do marketing que enfoque, sobretudo um principal produto
de venda, como, por exemplo, turismo ou cultura (SILVA, 2001, p. 80).

O modelo estratégico foi fundamentado na competicdo entre cidades seja no contexto
regional, nacional ou internacional. Seus planos “ganharam feitios pragméticos, amarrando
recursos as agles aparentemente mais factiveis” (SILVA, 2001, p. 80). Abrangendo temas de
cunho econbmico, institucional, social e fisico-territorial; suas propostas tém tido forte
ingeréncia sobre a esfera administrativa, projetando-se em parte sob 0 espago construido.

Segundo Ribeiro (2003, p. 18), a adogdo do “plangjamento estratégico” no setor
publico € uma das expressdes da incorporagdo dos critérios de mercado na gestéo
governamental. Tendo como objetivo o crescimento econémico da cidade, baseando-se na
atracdo de investimentos, o planejamento estratégico ndo tem como finalidade o ordenamento
do territorio ou aimplementacdo de uma politica urbana, uma vez que a dimensdo espacia é
apenas um de seus meios e ndo o seu fim.

O plangiamento em décadas passadas representava a racionalidade tecnocrata, o0 que

tornava inadequado para sua gestdo. A constatagcdo do esgotamento e das possibilidades dos
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instrumentos cléssicos de gestdo urbana exigiu, de forma paulatina, & chamada do Estado para
assumir um papel fundamental na manutengdo do equilibrio social. Sob este enfoque, o
desenvolvimento urbano adquire e se traduz mais como um aspecto setorial do
desenvolvimento econémico, sob a égide do Estado.

Maricato (2000, p. 101) enfatiza a importancia do plangjamento publico para a
conquista de um futuro melhor para as cidades brasileiras, apoiada na crenca de que nada
pode substituir o papel do Estado na garantia da equalizagéo de oportunidades. A natureza e a
localizag&o dos investimentos governamentais, em primeiro plano, e privados, em segundo,
regula quem e quantos terdo direito a cidade.

Assim, o plangjamento urbano é um instrumento de governabilidade, de governance
e da prépria gestdo do territério. Ele se caracteriza como um processo constituido de um
conjunto de técnicas de origens interdisciplinares, aplicado a gestdo do planejamento urbano

enguanto atividade de avaliac&o, propostas e controle territorio das cidades.

Governanca é a capacidade governativa em sentido amplo envolvendo a
capacidade de acdo estatal na implementacdo das politicas e na consecucao
das metas coletivas. [...] Governabilidade, entretanto, refere-se as condi¢des
sistémicas mais gerais sob as quais se da o exercicio do poder em uma dada
sociedade, tais como as caracteristicas do regime politico, a forma de
governo, as relacles entre os poderes (DINIZ, 1996, p. 196).

A participagdo popular no plangjamento e na gestéo (no processo or¢amentario, na
elaboracdo de planos e politicas publicas, etc.) pode ser vista como ago cruciamente
relevante; a introducdo consistente de elementos de democracia direta, além de serem
importantes em si mesmos, certamente contribuira para maior transparéncia e, eventual mente,
para menor corrupcdo, menos clientelismo, menos desperdicio e reducdo dos niveis de
desigual dade sbcioespacial.

Bandeira (1999) ressalta que a participagdo pode ser compreendida como um
instrumento importante para promover a articulagdo entre os agentes sociais, fortalecendo a
coesdo da sociedade, e para melhorar a qualidade das decisdes, tornando mais facil alcancar
os objetivos de interesse comum. No entanto, as préticas ndo podem ser encaradas como
procedimentos infaliveis, capazes de sempre proporcionar solugdes adequadas para problemas

de todos os tipos.
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Para Carvalho (2000), participar da gestdo democrética da cidade® significa
participar do governo, da sociedade, disputar espago no Estado, nos processos de definicéo
das politicas publicas; significa questionar o monopdlio do Estado como gestor da coisa
publica; significa construir espacos publicos ndo estatais, afirmando aimportancia do controle
social sobre o Estado, da gestdo participativa, da co-gestéo, dos espagos de interface entre
Estado e sociedade civil.

Desse modo, Gohn (2000) afirma que 0s movimentos sociais estdo operando na
constru¢cdo de uma sociedade igudlité&ria e contra as injusticas sociais tais como as
experiéncias de plangamento do orgamento participativo, as parcerias entre organizagoes
populares, ONGs e 6rgdos publicos em programas na area do chamado Terceiro Setor -
publico n&o estatal.

A autora considera que a participacdo dos movimentos sociails nos espagos
interinstitucionais € fundamental porque, na correlagdo de forgas politicas existentes, eles
expressam interesses de maiorias organizadas que lutam pela democratizagdo do acesso aos
bens e servigos publicos e ndo pela apropriagdo privada de privilégios, lucros.

Nas Ultimas décadas, vem-se firmando um novo paradigma que destaca a maior
participacdo popular’® nos processos decisdrios como um “novo” padrdo de governabilidade,
através da expansdo da esfera publica, com a formacéo de parcerias entre as esferas estatais,
privadas e societarias.

Na América Latina, a luta pela conquista de espagos para aumentar a participacéo
popular €, sem divida, um dos aspectos mais desafiadores para a andlise sobre o0s a cances da
democracia nas relagbes entre o Estado e os Movimentos Sociais.

A andlise dos processos existentes esta permeada pelos condicionantes da cultura
politica, tanto do Brasil como dos demais paises da Ameérica Latina, marcados por tradicoes
estadistas, centralizadoras, patrimonialistas e, portanto, por padrdes de relagdo clientelistas,
meritocréticos e de interesses criados entre Sociedade Civil e Estado. Entretanto, estes

condicionantes ndo tém sido necessariamente um fator impeditivo para a emergéncia de uma

12 0 conceito de gestdo democrética que norteia esse estudo esta pautado na compreensio de que a sociedade
civil se reconhece como principal agente politico em um processo continuo de participacéo e decisdo sobre os
assuntos de interesse publico. Assim, a gestéo democrética compreende, também, uma gestéo participativa, sem
paternalismo, no intuito de desdlitizar as politicas publicas, facilitando o0 acesso aos bens e servigos destinados,
normalmente, auma elite, uma minoria.

13 Neste trabal ho, a participacao popular é entendida como a capacidade de apropriacéo pelos cidadaos do direito
de construgdo democrética, possibilitando desde a abertura de espagos de discussdo dentro e fora dos limites da
comunidade até a definicao de prioridades, elaboragdo de estratégias de agdo e estabelecimento de canais de
didlogo com o poder publico, no intuito de garantir a participacdo efetiva da sociedade civil na gestdo
democrética da cidade.
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diversidade de formas de participagéo dos setores populares, em que, com frequéncia, muitas
se situam no escopo das préticas no contexto das tradigBes anteriormente descritas, enquanto
outras as contradizem abertamente (JACOBI, 1999).

O plangjamento participativo aponta para a necessidade dos governos, da sociedade
civil e dos setores produtivos buscarem a construgdo de espacos institucionais onde a gestéo,
implementagdo e avaliacdo de politicas publicas sejam compartilhadas pelos agentes sociais
envolvidos.

Outro avango importante foi a regularizagdo do Plano Diretor como um instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de plangjamento para viabilizar a Reforma Urbana
para as cidades com mais de vinte mil habitantes. Entretanto, a regulamentacdo dos
mecanismos para a ordenacdo das cidades ndo mereceu destaque no texto constitucional,
ficando para ser regularizado pelas leis organicas dos municipios e pelo proprio Plano Diretor
de cadalocal (DE GRAZIA, 1990).

Nessa perspectiva, emergiram modelos de plangamento e gestdo, orientados pelo
idedrio dareforma urbana, enquanto reforma institucional e social, que se tornou referéncia ao
alcance da cidadania.

Santos Junior (1995) ressalta que o plangjamento e a gestéo da cidade, baseados na
concepcdo de reforma urbana, pressupde o exercicio da cidadania apreendidas em dois
significados: como direito de acesso aos bens que garantam condi¢fes de vida urbana digna,
culturalmente dindmica e condizente com os valores éticos humanitarios; mas também como
direito dos cidaddos a informacdo e a participagdo politica na conducdo dos destinos da
cidade.

A mudanca nas relagbes sociais que se instaurou naguela fase teve como um dos
principais fundamentos a reflexdo sobre a funcéo social, dentro da perspectiva do processo de
gestéo nos projetos de habitacdo. A redefinicdo do papel do Estado que se dispde a pactuar
com os diversos agentes sociais, contrariando os modelos de plangamento e gestdo
tecnocréticos, também revela uma mudanca nas concepgdes de cidade e de urbano.

De fato, em diversos municipios, a intervencéo do Estado junto aos movimentos
populares se dirigiu no sentido de criar novas formas de relagéo entre o Estado e Sociedade
Civil ao nivel da gestdo urbana, compreendendo as politicas publicas como elementos de
construcdo e instrumentalizacéo da cidadania na agcéo concreta dos agentes socials envolvidos
(JACOBI, 1990).

A participacéo popular se transforma no referencial de ampliagdo das possibilidades

de acesso dos setores populares dentro de uma perspectiva de desenvolvimento da sociedade



civil e de fortalecimento dos mecanismos democraticos, mas também de garantia da execucéo
eficiente de programas de compensagéo social no contexto das politicas de gjuste estrutural e
de liberalizagéo da economia e de privatizagéo do patrimonio do Estado. Entretanto, o que se
observa € que, no gera, as propostas participativas ainda permanecem mais no plano da
retérica do que na prética.

As transformagdes nas praticas de plangjamento e gestdo de politicas urbanas tornam
legitima a participagdo popular estando, direta ou indiretamente, associadas a necessidade de
imprimir também maior eficiénciaaagdo governamental.

A participagdo popular se enquadra no processo de redefinicéo entre o publico e o
privado, dentro da perspectiva de redistribuir o poder em favor dos sujeitos sociais que
geralmente n&o tém acesso.

De um lado, a participacéo é identificada com os argumentos da democratizagdo que
tém como referéncia o fortalecimento dos espacos de sociaizagdo, de descentralizagdo do
poder e de crescente autonomizagdo das decisdes, portanto, enfatizando a importancia de um
papel mais auténomo dos sujeitos sociais. O outro enfoque aborda a participacdo, a partir da
criagéo de espagos e formas de articulagéo do Estado com os sujeitos sociais, configurando
um instrumento de socializacdo da politica, reforcando 0 seu papel como meio para realizar
interesses e direitos sociais que demandam uma atuagdo publica (JACOBI, 1999).

A institucionalizagéo da participacéo popular é permeada de dificuldades decorrentes
da heterogeneidade dos grupos comunitarios e associativos, o que torna complexos os
problemas de representacdo, criando tensdes quanto aos critérios de escolha, acirrando a
concorréncia e trazendo a tona a pressdo dos grupos organizados no sentido de reforgo das
préticas neocorporativas. 1sso provoca, freqlientemente, um esvaziamento dos mecanismos de
decisdo coletiva

A participacdo popular na gestdo urbana pressupde instrumentos e mecanismos de
controle social, podendo ser assegurada a participacéo de setores e membros representativos
das camadas populares e de seus interesses, em todas as instancias do poder publico, por meio
de conselhos paritérios, reguladores, fiscalizadores e deliberativos.

Os Conselhos, como forma apartidaria de exercer politica, podem ser considerados
COMO um “novo” sistema de organizagdo social para o exercicio politico, tornando-se mais
um espago de discussdo dos problemas cotidianos de uma comunidade, podendo constituir-se
COmMO um avango para 0 exercicio da democracia, na medida em gque essa nova forma de

exercer politica ameniza a centralizacdo do poder politico nos partidos.



Nesse sentido, Souza (2002, p. 333-335) destaca trés argumentos relevantes sobre a

importancia da participagdo na gestdo democrética da cidade:

1- Uma ampla participac8o pode contribuir para minimizar certas fontes de
distorcéo: quando os especialistas decidem em nome da maioria, ndo se tem
chances de monitorar ou controlar o processo de gest&o, o que pode acarretar
numa probabilidade maior de corrupgéo ou de erros de avaliacdo.

2- Ao participar de uma decisdo, o cidaddo se sente muito mais responsavel
pelo seu resultado, o que € importante para o amadurecimento politico.

3- A participac8o é um direito inaliendvel: participar, no sentido essencial
de exercer a autonomia, é a alma mesma de um plangamento e de uma
gestéo que vidumbra se uma cidade democrética, rompendo com o sistema
de dominag&o.

No bojo dessas discussdes, sd0 poucas as experiéncias de gestdo democrética da
cidade, que, de fato, ampliam o potencia participativo. Aqui, destacam-se duas experiéncias
gue demonstram 0s processos de gestdo de politicas publicas implementadas no Brasil: a
primeira experiéncia (Curitiba) é pautada na gestdo técnico-pragmética, de matriz neoliberal;
e aoutra (Porto Alegre) é baseada na gestdo democratica-participativa.

Na cidade de Curitiba, 0 modelo de planejamento e gestéo da cidade adotado visou
promover uma modernizacdo e o enxugamento do Estado, através do pragmatismo e
eficiéncia técnica, onde a participacdo popular se refere a legitimagdo dos projetos ja
elaborados, pois, na visdo dos representantes do governo, uma participacdo mais ampla so
levaria a discussOes interminaveis, o que impossibilitaria uma agéo rapida e eficiente do poder
pUblico (FREY, 1996).

Frey (1996) ressalta que o sistema politico-institucional vigente, em Curitiba, era de
uma democracia exclusivamente representativa, onde o poder de decisdo ficava restrito a

deliberacdo de um corpo tecnocrético. Ourasponto de destaque era uma forte hierarquizacéo

administrativa; umatendéncia
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Nesse sentido, Vainer (2000) destaca que o modelo de plangjamento estratégico de
cidades, baseado nos conceitos e técnicas do plangamento empresarial, estrutura-se
basicamente, sobre a articulagdo de trés analogias constitutivas: @) a cidade mercadoria; b) a
cidade empresa; e ¢) a cidade pétria Assim, “ver a cidade como empresa significa,
essencialmente, concebé-la e instauré-la como agente econdmico que atua no contexto de um
mercado e gque encontra neste mercado a regra e 0 modelo de plangiamento e execucéo de
suas agdes” (VAINER, 2000, p. 48).

Dentro desse contexto, as cidades sd0 tidas como espagos rivais, que agugam uma
competitividade de mercado, de investimentos industriais, de investimentos comerciais e de
servigos, 0 que possibilita um controle da iniciativa privada em relagdo a producdo dos
espacos publicos (SANCHEZ, 1997).

Em contraposi¢éo a esse modelo, surge a gestédo democréti co-participativa ou gestéo
politico-ideoldgica, como argumenta Frey (1996), cujo objetivo é fomentar a participacéo
popular e promover uma reestruturacdo Nnos mecanismos decisorios, através de uma proposta
de inversdo de prioridades, de igualdade de oportunidades na proposi¢éo e decisdo entre 0s
agentes sociais, de transparéncia na socializagdo das informagdes, bem como de rompimento
com estruturas autoritérias e tecnoburocrata na relagdo do governo com a sociedade civil.

Em Porto Alegre, as experiéncias reforcam uma concepcdo de democracia que
articula representacdo politica e participagdo direta como resposta possivel a privatizacéo
prevalecente na gestdo da coisa publica. O discurso predominante acentua a importancia da
convergéncia de préticas, da socializacdo da politica, do carater oscilante da participacéo, da
importancia da institucionalidade, da convivéncia com o sistema representativo existente e da
necessidade de governar paratoda a cidade.

A andlise do caso de Porto Alegre mostra que o desafio para se garantir a eficacia e
continuidade de politicas publicas € o reforgo dos meios para envolver a sociedade e manter o
seu interesse, para dimensionar adequadamente os arranjos ingtitucionais. A sua
descontinuidade reforca o argumento de que gestdo democrética e participacdo popular
requerem uma forma combinada de fortalecimento das formas de organizagdo da sociedade
civil, uma mudanca na correlagdo de forcas, uma transformacdo qualitativa dos padrdes de
gestdo, enfim um processo real de democratizagéo do Estado e da sua gestdo (JACOBI, 1996).

Jacobi (1996) defende que a efetiva participac@o da sociedade civil nos processos
decisorios, como € o caso do Orcamento Participativo, vem se constituindo como um
mecanismo ampliado de enggjamento da sociedade na gestédo das politicas publicas,

requerendo um esforgo crescente de institucionalizagdo da possibilidade de atendimento das
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demandas em bases negociadas. Trata-se de processar demandas e pressoes e de implementar
mecanismos formais que contemplem tanto o0s setores organizados e mobilizados,
estimulando sua adequag@o a ingtitucionalidade, a partir do respeito a autonomia e a auto-
organizacdo, como de envolvimento dos setores desorganizados.

A experiéncia do Orcamento Participativo, em Porto Alegre, est4 diretamente
vinculada a capacidade que a administragdo local teve de criar canais legitimos de
participagdo, combinando elementos da democracia representativa e de democracia
participativa.

Nesse contexto, a participagdo popular adquire uma prética de ruptura com o
corporativismo territorialmente determinado, com énfase numa logica direcionada por uma
abordagem universal da cidade, criando para os setores populares uma opgdo vidvel e
altamente competitiva de participagdo politica aternativa as préticas clientelistas (JACOBI,
1996).

Isto esta sendo estabel ecido dentro de uma ldgica que néo esta apenas permeada pelo
imediatismo e o utilitarismo, mas por uma radicalizacdo da democracia, que, alargando os
direitos de cidadania no plano politico e social, constréi efetivamente novas relagdes entre
governantes e governados. Este processo de gestdo através do ingresso da cidadania
organizada na maguina do Estado possibilita conhecer seu funcionamento e seus limites e
estimula a construcdo de uma relagéo de co-responsabilizacdo e de disputa, visando produzir
consensos cada vez mais qualificados.

Mas, apesar da sua repercussao positiva, esses processos participativos apresentam
limitaghes, e estas residem nas contradigdes associadas as dificuldades de ampliar a
participacdo e a dependéncia em relacdo as autoridades municipais para estruturar a dindmica
de funcionamento.

Nesse sentido, Souza (2002, p. 387-388) observa que existem trés obstéculos

vinculados a participacao popular:

1- problemética da implementacdo: refere-se as diversas dificuldades que
uma administrac8o progressista tem de enfrentar para implementar suas
politicas, tais como: boicotes patronais; escassez de recursos; incompeténcia
gerencial; e outras.

2- problemética da cooptacdo: diz respeito & deformagdo do esquema
participativo através da instrumentalizacdo da sociedade civil por parte das
forgas politicas do Estado.

3- problemética da desigualdade: tem a ver com as dificuldades para a
participacdo voluntaria, pois, em geral, ndo se dispde de muitos recursos
para participar, como: dinheiro para se locomover.
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A redlidade brasileira é marcada por baixa institucionalizacdo, na qual a maioria da
sociedade pouco se mobiliza para utilizar os instrumentos da democracia participativa, que
visam romper com o autoritarismo socia que prevalece. Os setores organizados que
interagem e pressionam, representam iniciativas fragmentérias que ndo atingem o cerne de
uma sociedade refrataria a préticas col etiva.

O desafio existente é o de superar as barreiras socio-ingtitucionais e fortalecer as
politicas publicas pautadas pela inclusdo da nogéo de interesse geral. Esta se concretiza na
medida em que o0 tema da cidadania € assumido como um ponto central para a
institucionalizac&o da participacéo dos cidad@os em processos decisorios de interesse publico
(JACOBI, 1990).

A reconstituicdo do processo de participacdo dos movimentos sociais organizados no
nivel do executivo e legislativo municipais permite, em primeiro lugar, ampliar os dados para
uma andlise mais aprofundada sobre o0 processo de “reconhecimento”, na construcéo de novos
sujeitos coletivos e na ampliagdo dos espagos publicos. Estes elementos possibilitam a
construgdo de uma institucionalidade ampliada, cujos reflexos poderiam nos levar a superar o
ciclo de fluxos e refluxos, normalmente presentes nas lutas pela superagdo de caréncias
imediatas.

O plangjamento participativo aponta para a necessidade dos governos, da sociedade
civil e dos setores produtivos buscarem a construgdo de espacos institucionais onde a gestéo,
implementagdo e avaliacdo de politicas publicas sejam compartilhadas pelos agentes sociais
envolvidos.

E preciso construir formas de participagio cidadd, em que o ambiente signifique o
conjunto de diferentes elementos da produgdo e do consumo com formas alternativas de

participacéo da sociedade civil na construcdo de uma sociedade/cidade sustentavel.

250DIREITOA CIDADE E O DIREITO A MORADIA

A cidade, como cenério onde se desenvolve a acumulacdo de capital, que detém os
meios de producéo e que abriga a forga de trabaho, constitui-se como espago de lutas de
classes, no qual o direito a cidade se coloca como um dos agentes motores dessa |uta.

A nova forma de relacdo entre Estado e Movimentos Sociais no Brasil pos-1964

levanta um conjunto de questdes vinculadas a formulacéo intenciona de politicas, & questdo
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da crise de governabilidade, ao processo de tomada de decisdes, a dindmica dos movimentos
sociais, suas articulagdes e agdes, bem como seu papel natransformagéo da sociedade.

A reflex@o sobre essa temdtica nos remete a um desafio de compreender as
ambiguidades, conflitos e especificidades da relagéo entre Estado e classes populares, a partir
das contradigdes do capitalismo monopolista avangado que desloca o centro do conflito de

classes do ambiente das relagdes industriais para 0 cenario do espaco urbano e social.

O espaco urbano capitdista — fragmentado e articulado, reflexo,
condicionante social, cheio de simbolos e campo de lutas — € um produto
socia, resultado de agbes acumuladas através do tempo, e engendradas por
agentes que produzem e consomem espaco. S0 agentes sociais concretos, e
nao um mercado invisivel ou processos aleatdrios atuando sobre um espaco
abstrato. A acdo desses agentes é complexa, derivado da dindmica de
acumulagdo de capital, das necessidades mutaveis de reproducdo das
relacbes de producdo, e dos conflitos de classe que dela emergem
(CORREA, 1993, p. 11).

Desse modo, o urbano pode ser compreendido como produto social historicamente
determinado, refletindo 0 modo de producéo vigente. A distingdo possivel de ser feita entre a
cidade e o urbano resume-se em que a primeira refere-se ao particular, ao concreto, ao
interno, e o segundo corresponde ao geral, ao abstrato, ao externo, ou sgja, as técnicas, aos
valores sociais e interesses econdmicos, a organizacdo e ao controle social da vida coletiva
(SANTOS, 1991, p. 69).

Para Bourdieu (1996), todas as sociedades se apresentam como “espacos sociais’,
gue sdo entendidos como estruturas de diferencas que ndo se pode compreender sem se
construir o principio gerador que funda essas diferencas na objetividade. Ele considera que o
principio gerador é o da estrutura de distribuicdo das “formas de poder” ou dos “tipos de
capital” eficiente no universo socia considerado.

Segundo ele, as formas de poder e os tipos de capital, podem variar dependendo dos
lugares e dos momentos. Portanto, os agentes, individuais ou coletivos, podem ocupar
posicoes diferentes no espago social ao longo do tempo e em fungdo de suas capacidades de
mobilizagdo de recursos simbolico e/ou materiais.

Nesse sentido, 0 espago socia pode ser representado como um “campo”. Esta nocéo
€ a forma como Bourdieu concebe as instituicdes, de maneira relaciona e ndo como
substancia, ou sgja, como configuragcdes de relagdes entre agentes individuais e coletivos.
Assim, ratificando o conceito de campo apresentado anteriormente, cita-se Bourdieu (1996, p.
50):
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Ao mesmo tempo, como campo de forgas, cuja necessidade se imp8e aos
agentes que nele se encontram envolvidos, e como campo de lutas, no
interior do qual os agentes se enfrentam, com meios e fins diferenciados
conforme sua posi¢do na estrutura do campo de forgas, contribuindo assim
para a conservacdo ou a transformago de sua estrutura.

Campo de forgas pode ser entendido como a existéncia de relagdes entre dominantes
e dominados, marcadas por uma distribuicdo desigual dos recursos. E campo de luta no
sentido da existéncia de um confronto entre os agentes sociais para conservar ou transformar
as relagbes de forca (BOURDIEU, 1996). O espaco social num determinado momento
historico €, portanto, composto por diferentes campos que ocupam posi¢oes diferenciadas em
seu interior.

Nesse sentido, o Estado capitalista, além de expressar os interesses das classes
hegembnicas, € um “condensador” de forcas sociais, expressando, portanto, as contradicoes
das classes que determinam a emergéncia dos conflitog/lutas urbanas e dos Movimentos
Sociais Urbanos (MSU’s), como espaco aternativo de expressdo popular tendo em vista a
repressao das acles sindicais e partidarias.

Segundo Jacobi (1989), a concepcdo pautada na polarizagdo da relagéo
Estado/Movimentos Sociais Urbanos tende a negar um dado cada vez mais presente na
din@mica das sociedades capitalistas, ou sgja, 0 de que o Estado, se bem age para assegurar a
reproducdo do capital, também se concretiza em dominios de agdo funcional mente vinculados

areproducéo da forca de trabalho, esfera vinculada a agdo dos movimentos sociais.

O Estado assume o papel de articulador e organizador da sociedade
independentemente de sua condicdo de suporte de certas relaces de
dominagdo, adotando o papel de fiador de relagbes sociais. Trata-se de um
Estado que tem de exercer fungbes contraditorias, de acumulacdo e de
legitimagdo, para criar as bases de um consenso através da acdo das suas
instituicdes (JACOBI, 1989, p. 4).

A acdo do Estado é contraditoria, pois, se por um lado € incontestavel que defenda os
interesses do setor dominante, por outro, sua atuacdo pode e €, muitas vezes, direcionada para
atender as demandas populares, pois aém de sua fun¢do de acumulacéo, exerce também a
funcdo de legitimagdo. Para tal, atende aos interesses em curto prazo das classes dominadas,
contrariando 0s interesses econdmicos das dominantes, garantindo, no entanto, que a estrutura
de poder sgjamantida (ABELEM, 1988).
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As contradic¢Oes entre classes sociais sdo fundamentais para a compreensdo da acéo
estatal no urbano através da implementacéo de politicas publicas, pois expressam a correlacéo
de forgas entre 0s diversos segmentos sociais e 0s seus diferentes interesses.

Complementando esse raciocinio, Castells (1983) situa a emergéncia dos
Movimentos Sociais Urbanos™ (MSU’s) a partir das “contradicdes urbanas”, geradas pelo
desenvolvimento do capitalismo frente as novas e crescentes necessidades postas a
reproducéo da forca de trabalho. Estes movimentos s&o compreendidos como um sistema de
préticas sociais contraditorias que colocam em questédo a ordem estabelecida, a partir de
contradi¢Bes especificas da problemética urbana. Esta probleméatica urbana concorre para a
criacdo de um processo de politizacdo do cotidiano, tendo em vista a agdo contraditéria do
Estado.

Touraine (1994, p. 46) exprime sua visdo sobre o surgimento dos atores sociais e de
seu papel no contexto da sociedade complexa, “os atores ndo sdo mais definidos pela situacéo
social (na otica da luta de classes), pelo papel desempenhado numa estrutura econémica ou
mais global, como as castas”.

As acdes coletivas mais visivels formam-se, em primeiro lugar, em
oposicdo as forcas econdmicas e politicas que procuram impor a ideologia
da globalizagdo isto é, o desaparecimento dos atores sociais e das culturas
nos fluxos de produgdo, do consumo e da comunicagdo de massa que se
estende até os limites do mundo (TOURAINE, 1994, p. 135).

Moisés (1990) assinala que as formas de participacdo social e politica dos setores
populares urbanos, desenvolvidas durante o processo de metropolizagdo das cidades

brasileiras, especialmente em S&o Paulo, na década de 1950, demonstraram que:

Essas classes ndo sdo apenas objeto da vontade dos grupos dominantes (e
do Estado), mas também atores dotados de percepcdo propria de sua
situagdo e de seus interesses. Freqlientemente, essa percepcdo foi Util para
projetar formas organizadas de ag8o col etiva que se expressavam através de
movimentos sociais, cuja eficacia tem relagdo com os resultados préticos
imediatos (atendimento das reivindicagcdes urbanas), mas também com o
desenvolvimento de uma nova forga social e politica na vida da cidade
(MOISES, 1990, p. 14).

Deste mesmo ponto de vista, Ribeiro (2003) argumenta que os aspectos rel acionados

a0 processo enddgeno do surgimento da questdo urbana no Brasil estavam na reorganizacéo

* Neste trabalho, o termo MSU se refere s organizagdes popul ares, imprimidas no chamado movimento popular
urbano.
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da ordem socioespacial. Esta foi uma necessidade da acumulagéo do capital, j& que se poderia
reorganizar 0 modo de vida dos trabalhadores para impor o assalariamento e reorganizar o
territério para que surgisse uma economia de aglomeracdo, criando, assim, condic¢Oes
favoraveis a expansdo do modo de vida capitalista.

Os movimentos populares, no final da década de 1970, tornaram-se imprescindiveis
para a transformacdo da arena politica brasileira, principalmente pela organizagdo de
associagoes, tais como a de moradores de bairro, como forma de reivindicarem uma melhoria
da qualidade de vida, dentro de um quadro de profundas desigualdades sociais e degradacéo
ambiental e das condicdes de vida

A luta pela participagdo popular no processo de plangamento e gestdo de politicas
urbanas no Brasil ganhou forgas com a elaboracéo da Nova Constituicdo Federal, iniciada em
1986, na qual vé&rios movimentos sociais, partidos politicos, sindicatos, igregjas e outros,
articularam-se no intuito de defender a Emenda Popular’® da Reforma Urbana.

As discussoes, elaboragdo e defesa da Emenda Popular da Reforma Urbana ndo se
congtituiram em tarefa fécil, devido a complexidade dos formatos organizativos envolvidos e
suas diferentes dindmicas, trajetdrias e perspectivas (RIBEIRO, 1994).

A Constituicdo Federal (CF) de 1988 procurou institucionalizar a participacdo da
sociedade civil organizada na gestdo de politicas publicas, por meio de conselhos
comunitarios, nas areas de educagdo, salde, assisténcia social, plangamento urbano, dentre
outras. Isto se caracterizou como um acontecimento marcante para 0S movimentos sociais,
pois serviu como instrumento para avaliar o grau de coesdo, abrangéncia e articulacdo destes
movimentos, j& que se constituiu num momento impar de formulagdo de novas leis para 0
Pais (RIBEIRO, 1991).

Em seus artigos 182 e 183, a CF estabeleceu as diretrizes para uma nova politica
urbana e exigiu uma legislacdo nova que fixasse os direitos e deveres do cidaddo nas cidades
brasileiras. Esse direito foi consolidado e ampliado no Estatuto da Cidade, Lei n°.
10.257/2001, que se refere a gestdo democratica da cidade, na qual a participacéo popular
assume papel relevante.

Entre as 16 diretrizes constantes dos varios artigos do Estatuto, merece especial
destaque as duas primeiras. “a garantia do direito a cidade sustentéaveis” e “o direito a terra

urbana, a moradia, a0 saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos

15 Esta Emenda Popular contou com cerca de 200.000 assinaturas e contribuiu para aincorporacéo do capitulo da
politica urbana no interior da Constitui¢&o.
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servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e as futuras geractes” (OLIVEIRA,
2001, p. 02).

A participacdo da populagéo é prevista em todas as dimensdes da politica urbana, ou
sgja, desde a formulacéo do Plano Diretor, na fase de sua negociacdo e aprovagdo na Camara,
até sua implementacdo e posteriores revisdes'®. Outro meio democrético de participagdo na
gestdo da cidade se da a partir da constituicdo de 6rgdos colegiados de politica urbana,
debates, audiéncias, consultas publicas, conferéncias, planos e projetos de lei de iniciativa
popular, referendos e plebiscitos.

O direito a moradia também é reconhecido nos incisos X1V e XV, que fixa, como
diretriz urbana “a regularizacdo fundidria e urbanizagdo de éreas ocupadas por camadas
populares mediante 0 estabel ecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso e ocupagdo do
solo e das normas edilicias, com vistas a permitir a reduc@o dos custos e o aumento da oferta
dos lotes e unidades habitacionais” (OLIVEIRA, 2001, p. 07). Em diversas passagens da
Constituicdo nota-se a perspectiva da questdo da moradia como objeto das politicas publicas
(art. 21), umavez que esse direito é fundamental a ordem social e econdmica da solidariedade
e da redistribuicao®.

De acordo com De Grazia (2003), colocada em novas bases, a luta pela Reforma
Urbana, assim como a luta pela moradia digna, objetivava a garantia do direito a cidade por
meio de mudangas significativas na qualidade de vida, com a implementacdo de politicas
publicas voltadas para o conjunto das camadas populares. Para isso, elaborou trés principios
basicos para referenciar sua pratica:

1- Direito a Cidade e a Cidadania, entendido como uma nova ldgica que
universalize 0 acesso aos equipamentos e servicos urbanos, a condicbes de
vida urbana digna e ao usufruto de um espagco culturalmente rico e
diversificado e, sobretudo, em uma dimensdo politica de participacdo ampla
dos habitantes das cidades na conducdo de seus destinos.

2- Gestao Democratica da Cidade, entendida como forma de plangjar,
produzir, operar e governar as cidades submetidas ao controle e participagéo
social, destacando-se como prioritaria a participagéo popular.

3- Funcdo Socia da Cidade e da Propriedade, entendida como a prevaléncia
do interesse comum sobre o direito individual de propriedade, o que implica
no uso socialmente justo e ambientalmente equilibrado do espaco urbano
(DE GRAZIA, 2003, p. 54).

16 O Plano Diretor foi considerado como um instrumento bésico a ser elaborado pelos governos municipais como
condicdo para a adogdo de instrumentos supostamente capazes de contribuir para promover a fungdo social da
terra urbana e da cidade, principio basico do texto constitucional sobre a politica urbana.

¥ Com a aprovacéo da emenda constitucional em 2000, o direito & moradia ficou expressamente reconhecido
entre os direitos sociais, no artigo €°, ratificando que sd podem existir direitos e liberdades fundamentais com a
garantia a dimensdo social damoradia, salide, educacdo, trabal ho entre outros.
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Esses novos principios, diferente dos propostos em 1960, estdo baseados numa
leitura das cidades cujo padréo de producdo, ocupacdo e gestdo, sdo marcados pela
mercantilizacdo do solo, da moradia, do transporte de massa e dos demais equipamentos e
servicos urbanos.

O Estado, por sua vez, tem tradicionamente apoiado esses interesses, por meio de
politicas, controles e mecanismos reguladores e discriminatorios, um modo de ver e fazer a
cidade no qual distribui os homens desigualmente no espago e que subordina os direitos
politicos, os direitos individuais, a cidadania aos model os de uma racionalidade econdmica. A
distribuicdo dos equipamentos e servigos €, geramente, realizada conforme o lugar onde
melhor sdo atendidos os critérios de rentabilidade e de retorno do capital investido. Esse
modelo, excludente, deu origem a imensa segregacdo existente nas cidades, em todo o Pais
(DE GRAZIA, 2003).

Os principios da Reforma Urbana, ao contrério, queriam enfatizar as seguintes

concepgoes:

- As cidades sdo produzidas pelo confronto, pela luta e pela apropriacéo
entre diversos agentes econdmicos e sociais.

- As paliticas e instrumentos juridicos ou urbanisticos devem levar em conta
a cidade real, reconhecendo a desigualdade e o conflito existente entre os
produtores e consumidores do espago urbano.

- O Estado é obrigado a assegurar os direitos urbanos.

- A necessidade de uma regulacédo publica da producdo privada, forma e
informal, do meio ambiente construido; € necessario um controle socia do
uso do solo.

- Submissao do direito da propriedade a sua fungéo social.

- Introduz a nogéo da necessidade do acesso igualitario aos bens e servicos
urbanos e ao direito a cidade, através de instrumentos e mecanismos
redistributivos.

- O controle social e a participacdo da sociedade civil organizada sdo
condi¢des bésicas para a conquista dos direitos, de novas politicas publicas,
gue incorporem os excluidos e de novas referéncias para as cidades. Através
do exercicio do controle do Poder Publico, as organizagOes participam da
gestéo das cidades; dai 0 nome de Gestédo Democratica da Cidade.

- Reconhecer a cidade na sua totalidade e repensar o planegjamento a partir da
negociacdo dos agentes que produzem e se apropriam do espago urbano.

- Assumir a estratégia da construgcdo de uma nova ética urbana contraria a
concepcdo que pensa a cidade como mercado, tendo em vista a
transformag&o da sociedade.

- O fortalecimento dos sujeitos/atores sociais e politicos como condicéo
basica para a construgdo e implementagdo das estratégias propostas (DE
GRAZIA, 2003, p. 56).

Todos esses principios provocaram uma verdadeira “revolucdo urbana”, conforme

Vainer (2000, p. 99), cujas caracteristicas seriam reduzir as desigualdades e transferir recursos
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materiais e ssimbdlicos para os explorados e oprimidos, fortalecer a constituicdo de sujeitos
coletivos conscientes, enfraguecendo as coalizbes locais dominantes. Nesse sentido, a
revolugéo urbana aponta para uma agéo processual de transformagdo da cidade e dos agentes
populares para a reconfiguragéo da cidade, para a redefinicéo das relacfes de poder de que a
cidade é simultaneamente, campo e objeto.

Para Vainer (2000), a cidade € um espaco fundamental da luta econdmica, politica e
cultural, palco privilegiado dos movimentos reivindicatorios, assumindo uma posicéo
estratégica na constituicéo de identidades e da construcdo de aliangas politicas.

Dessa forma, a organizagdo da sociedade civil pode perpassar por dentro do Estado,
aterando as administracdes estaduais e municipais, possibilitando a consolidacéo de projetos
participativos e de interesses coletivos. Assim, a constituicdo de conselhos é relevante na
atuacao dos processos decisorios, ja que é capaz de encaminhar agfes conjuntas da sociedade
com o Estado, orientado pelas proposi¢des do direito a cidadania e a cidade.

Lefebvre (1991) ressalta o direito a vida urbana como “uma condicdo de um
humanismo e de uma democracia renovados”. Esse direito surge como uma proposta radical
de resisténcia & massificagdo imposta pela sociedade burocrética de consumo dirigido.
Através das instituicdes e ideol ogias, exercem-se pressdes e repressdes sobre a vida cotidiana
no sentido de impor a sociedade formas e ritmos de vida impeditivos da reflexéo e,
consegiientemente, da contestacdo desse modo de vida.

O autor destaca, também, dois relevantes obstaculos ao alcance do direito a cidade e
o direito a moradia: primeiro, a auséncia de participacdo da sociedade na gestdo urbana,
devido ao alto grau de concentracdo das decisdes nas méos de administradores e técnicos da
elite dirigente que controla a cidade; e, segundo, a forma como estéo organizadas as cidades,
expressando a estrutura de classe, onde a propriedade e o mercado impedem que sga

alcancada afuncéo social dacidade.

Garantir o valor de uso da cidade constitui-se em tarefa primordial para a
garantia da plena apropriacéo dos recursos urbanos por todos os habitantes,
superando o estado de alienagdo e massificacdo da sociedade burocrética de
consumo dirigido através da ruptura dos cédigos da propriedade privada e
do mercado (LEFEBVRE, 1991, p. 161).

Dessa forma, o direito a cidade e o direito a moradia transcendem a elaboracéo
juridica e diz respeito a vida em sociedade, a democratizagdo do espaco urbano, a acdo

participativa, ainda que haja tensdes e conflitos. Ademais, nesse processo, emergem novas
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concepgdes de cidade que perpassam a elaboragdo do conteldo politico dos movimentos
sociais.

Além dos canais de participacéo e de gestdo democratica, criados a partir dos anos
1980, emergiram multiplas agdes que objetivavam transformar o espaco urbano em lugar de
préticas sociais, onde a prioridade € pela apropriacdo da cidade em detrimento da hegemonia

do vaor de troca, da cidade-mercadoria.

Trata-se de uma superacdo pela e na prética: trata-se de uma mudanca de
prética social. O valor de uso subordinado ao valor de troca durante séculos
pode retornar para primeiro plano. Como? Pela e na sociedade urbana,
partindo dessa realidade que ainda resiste e que conserva em nés a imagem
do valor de uso: a cidade. Que a redidade urbana esteja destinada aos
‘usuarios’ e ndo aos especuladores, aos promotores capitalistas, aos planos
técnicos (LEFEBVRE, 1991, p. 128).

Nesse sentido, o direito a moradia pode ser entendido como um direito & moradia
digna, ndo se limitando a sua condicéo edificada de habitagdo, correspondendo ao direito de
viver com dignidade, seguranca e paz. Os elementos essenciais para este atendimento séo, de
acordo com Meirinho e Bertol (2010, p. 3):

A seguranca, incluindo a seguranca juridica da posse, a disponibilidade e o
facil aceso aos servicos (educagdo, salde, assisténcia socia) e a
infraestrutura, custo acessivel a moradia (gastos com a moradia tem de ser
proporciona a renda), habitabilidade (condicOes fisicas e de salubridade
adequadas), acessibilidade (moradia adequada para todos), localizacdo
(adequada insercdo na cidade favorecendo o acesso ao emprego, transporte
publico, servicos de salide, escolas, cultura e lazer), adequacdo ambiental
(caracteristicas fisicas que garantam a salubridade, adequado saneamento
ambiental, disponibilidade de amenidades paisagisticas naturais ou
produzidas pela acéo humana) adequacdo cultural (respeito a diversidade
cultural e aos padrBes oriundos dos usos e costumes das comunidades e
grupos sociais) e o respeito e construcao de valores psiquicos como o
pertencimento e a protegao.

O Estatuto da Cidade reconhece a gestdo democratica, que se daria por meio da
sociedade civil, de associacOes representativas dos varios segmentos da comunidade, de
conselhos de participacdo, or¢camento participativo, audiéncias publicas, na formulagéo,
execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.
Insere, também, a cooperacdo entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais setores da

sociedade no processo de urbanizacdo, em atendimento ao interesse social.
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Como resposta a determinagdo congtitucional e para viabilizar a gestéo democratica
das diretrizes urbanisticas, varios municipios criaram os Conselhos de Desenvolvimento
Urbano. Estes conselhos séo instrumentos de representacdo da sociedade civil na gestdo de
sua politica urbana. Representam um dos canais de comunicacéo entre a sociedade civil e a
administracdo local no que diz respeito a politica urbana no municipio. S&o instancias
participativas referente a0 “plangamento da cidade: definicdo, composicdo e
acompanhamento da implementac&o de politicas publicas e intervencdes diversas, tais como
planos diretores, politicas setoriais de transporte e meio ambiente, programas de urbanizacéo
defavelas, etc.” (SOUZA, 2002, p. 359).

A ingtitucionalizagdo da relagdo entre sociedade civil e Estado, por meio de
conselhos, sgjam setoriais (salide, educacdo, etc.) ou comunitarios (para a elaboracéo do plano
de governo das obras publicas), por exemplo, é 0 que caracteriza este “novo” nas
administragdes publicas. Configura-se, assim, uma estreita correlacdo entre descentralizacéo
politica e eficiéncia administrativa, principalmente no que concerne a transparéncia das acoes
governamentais.

Para tal, é necessario que ocorram investimentos na mudanca da cultura politica, o
gue implicaria em participagdo na disputa de interesses que definem a apropriacéo da cidade.
E o direito de ir e vir que, assumido como uma das mais fortes expressdes politicas da
experiéncia urbana, poderd unificar producéo e reproducdo, trabalho e consumo e, por fim, a
cidade historicamente construida e o urbano como modo de vida. Compreende-se, ainda, que
a postulagdo e a defesa deste direito, vira permitir a afirmacdo de outra escala para a

concepcdo dafungdo social e da gestdo democrética da cidade: a escala da metrépole.

O direito a cidade se manifesta como forma superior dos direitos. direito a
liberdade, a individualizagcdo na socializagdo, ao habitat e ao habitar. O
direito a obra (a atividade participante) e o direito a apropriacdo (bem
distinto do direito a propriedade) estdo implicados no direito a cidade. [...]
Mudariam a realidade se entrassem para a prética socia: direito ao trabalho,
ainstrucdo, a educacdo, a salde, a habitacdo, aos lazeres, a vida. Entre esses
direitos em formagéo, figura o direito a cidade (n&o a cidade arcaica, mas a
vida urbana, a centralidade renovada, aos locais de encontro e de trocas, aos
ritmos de vida e empregos do tempo que permitem o uso pleno e inteiro
desses momentos e locais, etc.) A proclamagéo e a realizagdo da vida urbana
como reino do uso (da troca e do encontro separados do valor de troca)
exigem o dominio do econdémico (do valor de troca, do mercado e da
mercadoria) e, por conseguinte, se inscrevem nas perspectivas da revolugéo
sob ahegemonia da classe operaria (LEFEBVRE, 1991, p.143).
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Dessa maneira, 0 avango e a consolidagéo da participagdo popular, como condic¢éo
necesséria a propria viabilizagdo de politicas publicas, alteram o conteldo e préticas de
programas e projetos, a0 mesmo tempo, que impde novas exigéncias aos grupos politicos que
estéo no poder.

Sendo assim, as préticas sociais que constroem cidadania representam a possi bilidade
de se constituir num espago privilegiado para cultivar a responsabilidade pessoal, a obrigacéo
muUtua e a cooperacdo voluntéria. A ampliagdo da esfera publica ocasiona uma demanda a
sociedade para obtencdo de uma maior influéncia sobre o Estado, tanto como sua limitagéo,
assumindo que a autonomia socia supde transcender as assimetrias na representacéo social,
assim como modificar as relagdes sociais em favor de uma maior auto-organizag&o social.

A institucionalizac&o da participacéo popular é permeada de dificuldades decorrentes
da heterogeneidade dos grupos comunitarios e associativos, o que torna complexos os
problemas de representacdo, criando tensdes quanto aos critérios de escolha, acirrando a
concorréncia e trazendo a tona a pressdo dos grupos organizados no sentido de reforgo das
préticas neocorporativas. 1sso provoca, freglientemente, um esvaziamento dos mecanismos de
decisdo coletiva

Destarte, a abertura politica possibilitou a construgcdo de processos sociais e
ingtitucionais que adquiriram visibilidade por meio da mobilizacdo de sujeitos politicos, em
muitos municipios, realizando emendas populares para as Congtituicbes Estaduais, Leis
Organicas e Planos Diretores, além de organizarem foruns regionais articuladores da
sociedade civil, como por exemplo, o Férum Naciona de Reforma Urbana (FNRU), que se
fortalece a partir desse contexto e passa a ser um articulador dos agentes urbanos no Brasil.

Torna-se necessério, portanto, ressaltar a participacéo da sociedade civil no processo
de gestdo do espago urbano, pois este segmento conseguiu implementar as suas lutas pelo
direito a cidade e a cidadania nas politicas publicas.

Esses movimentos resistiram e enfrentaram os governos militares, por meio do apoio
das Comunidades Eclesias de Base (CEBs), da Igrga Catdlica, e lutaram pela
redemocratizagdo do Pais, congtituindo-se em importante articulagdo para mobilizar,
organizar e propor mudangas, recriando identidades politicas e culturais.

A mobilizagdo coletiva, além de uma série de estratégias de acdo, configura-se como
“[...] um processo de desenvolvimento de condigdes materiais, psicossociais e politicas’
(PRADO, 2002, p. 60), que permite a constituicdo de identidades politicas. Nesse processo,

alguns elementos emergem como estruturas mediadoras fundamentais para a construgdo e
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adequacdo do universo que apoia a coesdo do grupo e aidentidade de suas préticas discursivas
e de agéo.

Nesse sentido, Castells (2006) ressalta que a construgéo de identidade dos sujeitos
sociais € um processo de construcéo de sentido a partir de um atributo cultural, politico,
socia, ou de um conjunto coerente de atributos, que tém prioridade sobre todas as outras
fontes. Assim, um mesmo individuo ou 0 mesmo ator coletivo pode ter vérias identidades.

A identidade ndo é totalmente determinada a nascenca, por fatores exdgenos, é
(re)construida ao longo da vida, como resultado de multiplos processos temporais, de insercéo
e interagdo, e como tal pode ser vista como uma reconstrugdo permanente, flexivel e
dindmica, e ndo como uma pré-construcao essencialista.

Dessa forma, considera-se que a identidade de cada um pode ser eventualmente
segmentada em fragdes relevantes, por exemplo, a identidade étnica, nacional, regional, de
classe, profissional ou familiar, mas também é proveniente dos grupos de sociabilidade em
gue se encontra inserido, do bairro que se habita, ou da comunidade de interesses a que se
encontra associado.

Assim, o que fundamenta as novas identidades é a experiéncia de vida comum que
reline o grupo e seu modo democrético de funcionamento que garante a autenticidade do
grupo. Tratada deste modo, a formacdo de identidades novas parece produto apenas de
vivéncia de caréncias comuns gue explicitam, para todos os membros do grupo, uma mesma
condic&o de dominac&o.

Castells (2006) argumenta, em sua obra O Poder da ldentidade, a dominancia do
“espaco de fluxos” e a diaética entre esse espaco e 0 “espaco de lugares” que levaram a
obsolescéncia as antigas instituicbes e organizagbes da sociedade civil, as identidades
legitimadoras, construidas em torno do Estado democratico e do contrato social entre capital e
trabalho®. Da mesma forma, propiciam o surgimento de identidades de resisténcia®® que,
recusam-se ser apanhadas de rolddo pelos fluxos globais, poderiam “sob determinadas
circunstancias, e por meio de processos especificos a cada contexto institucional e cultural”,
ser cristalizados em identidades de projetos, os verdadeiros agentes da mudanga, “capazes de
reconstruir uma nova sociedade civil, e, por ultimo, um novo Estado” (CASTELLS, 2006, p.
423).

18 Nesse sentido, para Castells, 0 movimento trabal hista e os partidos pol iticos encontram-se ultrapassados como
agentes autdbnomos de transformagao social .

9 Tanto os movimentos tradicionalistas como o fundamentalismo religioso e os movimentos de auto-afirmagéo
nacionalista quanto os movimentos sociais ativistas contrarios a globalizagdo, como os ambientalistas, pertencem
aestaforma de identidade.
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Uma vez que, para Castells, o “espago de fluxos” constitui a nova forma espacial de
préticas sociais que dominam e moldam a sociedade em rede, tanto os “lugares” quanto o
poder tém suas légicas e seus significados absorvidos na rede. Agora, o poder, deixando de
concentrar-se nas instituigdes, organizagbes ou mecanismos simbolicos de controle,
apresenta-se inscrito nos “codigos culturais mediante 0os quais as pessoas e as instituicoes
representam avida e tomam decisdes, inclusive politicas” (CASTELLS, 2006, p. 424).

Giddens (2002) compreende o termo identidade como um termo essencia mente
moderno, e que se refere a articulagdo que o sujeito faz de diversas forgas presentes na
sociedade atual, sociedade esta caracterizada pela pluralidade de escolha e pelo
individualismo exacerbado. Pode-se entdo dizer que, a identidade surge da negociagéo com o
contexto, sendo necessario o entendimento da l0gica deste contexto, ou sgja, a compreenséo
da concepcdo de mundo atual no qual se estdo inseridos.

Essa discussdo teve inicio com o reconhecimento de que, em uma sociedade
tradicional, a identidade socia dos individuos € limitada pela prépria tradicdo, pelo
parentesco, pela localidade. A modernidade, caracterizada como uma ordem pos-tradicional,
a0 romper com as préaticas e preceitos preestabel ecidos, enfatiza o cultivo das potencialidades
individuais, oferecendo ao individuo uma identidade “movel”, mutavel.

E, nesse sentido, que, na modernidade, o “Eu” torna-se, cada vez mais, um projeto
reflexivo, pois aonde ndo existe mais a referéncia da tradicdo, descortina-se, para o individuo,
um mundo de diversidade, de possibilidades abertas, de escolhas. O individuo passa a ser
responsavel por s mesmo e o planejamento estratégico da vida assume especial importancia.

Para De Grazia (2003), a nova forma de ver a cidade, de forma participativa, foca na
desigualdade de investimentos que ha entre os seus diversos locais, pois as obras de
infraestrutura, equipamentos urbanos e servicos estéo localizados onde ha maior concentracéo
de capital, decisdes e atividades comerciais, desprezando, portanto, outros locais da cidade,
principalmente, os locais de moradia da populagdo de baixo poder aquisitivo, que séo as
periferias, baixadas, favelas, morros, etc.

A cidade €, portanto, palco daluta entre o capital e o trabalho. Esta se da em torno do
ambiente construido e vivido, o qual tem interesses conflitantes e que estabelecem um campo
de poder: o capital imobiliério, os proprietéarios da terra, aindlstria da construcéo, o Estado e

aforca de trabalho, conforme discutido no capitulo anterior.

O campo de poder (que ndo deve ser confundido com o campo politico) ndo
€ um campo como 0s outros. ele é espaco de relagdes de forgas entre os
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diferentes tipos de capita ou, mas precisamente, entre 0s agentes
suficientemente providos de um dos diferentes tipos de capital para poderem
dominar o campo correspondente e cujas lutas se intensificam sempre que o
valor relativo dos diferentes tipos de capital é posto em questdo, isto &,
especialmente quando os equilibrios estabelecidos no interior do campo,
entre instancias especificamente encarregadas da reprodugdo do campo do
poder (BOURDIEU, 2001, p. 52).

De acordo com Netto (2001), Marx identificou que as relagbes sociais, dentro de
cada sociedade, baseiam-se a partir do modo de producéo existente, e que a histéria de todas
as sociedades sempre esteve fundada na luta de classes, esta andlise foi feita por meio do
materialismo historico dial ético.

A cidade passa a ser, entdo, compreendida como a reproducéo das divisdes sociais,
ndo uniforme, pois, na medida em que se reproduz, cria e recria NOvos espagos, consolida
velhos bairros e constituem novos, assumindo formas diversas, multiplas, interligadas com a
dindmica dos atores sociais.

Destarte, 0 campo das lutas em torno da habitagdo e das condic¢des de vida urbana,
em geral, a0 mesmo tempo em que é um espago da luta de classes, é também espaco
privilegiado de cooptagdo e do exercicio da hegemonia burguesa, expressando as contradicoes
do modo de producdo capitalista. Além disso, expressa a relevancia cultural dos grupos
sociais e manifesta as diversas formas de apreender o espaco, ou sgja, aforma como um grupo
apreende 0 espaco ndo quer dizer que este espago tenha 0 mesmo significado para todos os

grupos.

Para tanto, € necessario entender algumas discussdes que permeiam a producdo do
espaco urbano e da moradia, como o0 seu papel, como produto das relagbes sociais, a
influéncia da dimensdo espacia na producdo da moradia, entre outros. Assim, nos capitulos
seguintes, ser8o apresentados elementos dessa politica, em especial a habitacional,
implementada no Brasil, que se da pelo resultado das relagdes e mobilizactes estabelecidas
entre os agentes, pelas ingtituicdes que podem facilitar ou impedir o acesso dos agentes aos
espacos decisorios; pelo processo de decisdo, no qual se estabelecem coalizdes e escolhas e
também pel os produtos da politica resultante. Assim, ao se falar de politica, fala-se em grande
medida de representacdo de interesses e, por conseguinte, de formulagdo das politicas que

implementam ou bloqueiam tais interesses.
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3POLITICA HABITACIONAL NO BRASIL E NA AMAZONIA

3.1 TRAJETORIA DA POLITICA HABITACIONAL

Para se entender a problematica habitacional torna-se fundamental relaciona-lacom a
sociedade em que se vive e com suas dindmicas estruturadas socialmente. Portanto, é
necessario se reportar as relagdes sociais basicas e a organizagdo do sistema produtivo, pois
no modo de producgdo capitalista, no qual a producéo € socializada e a apropriacéo € privada e
concentradora, tem-se uma complexa divisdo socia do trabalho caracterizando um sistema
social estratificado.

Nesse sentido, pode-se dizer que habitar € uma necessidade béasica de todo ser
humano, independente de qual sega o tipo de sociedade. Dessa forma, vale ressatar que a
habitacdo é compreendida nesse trabalho como algo além da casa, do abrigo, do ambiente
fisico, mas a interacdo desta com a cidade, com o conjunto de seus equipamentos, Servicos,
espacos publicos e lugar de reinvencdo de préticas e relagdes sociais. Vae ressaltar que a
cidade concentra um conjunto de processos de trabalho e de producdo, de empregados
assalariados e do mercado informal, cuja andlise é essencial na compreensdo das diferencas
entre as cidades.

Entdo, afirma-se que a habitacdo tem um contetdo politico, social, econdémico e
espacial, e possui diversas caracteristicas e formas espaciais diferentes, concretizando uma
producéo diferenciada da cidade.

A cidade capitalista possui condicdes gerais para a producéo dos meios de producdo
e do trabalho, evidenciando as contradigdes inerentes ao capitalismo, principalmente nas
relagdes construidas a partir da apropriagdo privada dos bens sociamente produzidos,
configurando uma diviséo socia e territoria do trabalho, conforme argumenta Lojkine (1981,
p. 16):

As formas de urbanizacdo sdo formas de divisdo socia (e territorial) do
trabalho, elas sdo o cerne da contradicdo atual entre as novas exigéncias do
progresso técnico — essencialmente em matéria de formacdo ampliada das
forgas produtivas humanas — e as leis de acumulagéo de capital.

Sendo assim, 0 espaco urbano construido expressa o modo de vida capitalistae a luta
de classes sociais que compdem sua estrutura social, uma vez que esse espaco se redefine a
partir da crescente articulagdo e complexidade do processo produtivo, o qual possibilita o

desenvolvimento dos meios de distribui¢ao, circulacgo e troca de mercadorias. Dessa maneira,
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0 espaco urbano torna-se, também, a propria mercadoria, uma vez que dele se obtém matéria

prima e forga de trabal ho.

Com o surgimento da fabrica enquanto unidade produtiva e a complexidade
da divisdo técnica e socia do trabalho dai decorrente, o urbano se redefine
ante as exigéncias de concentragdo dos meios de producéo e da forca de
trabalho num s6 lugar e, conseqlientemente, a forca de trabalho passa a
exigir certas condicdes para sua reproducdo, tais como: habitacgo,
alimentacdo, transporte, energia, assisténcia a salde, lazer comunicagoes,
saneamento em geral, etc. Por outro lado, a fabrica, enquanto unidade de
acumulacdo de capital, também coloca uma série de outras condicfes que
s80 necessdrias para sua reproducdo, tais como: transporte de matérias-
primas, energia, comunicacdo, saneamento, unidades de apoio a produgao,
como escritérios, bancos, transporte para escoamento da producéo, unidades
de distribuicéo e comercializago, etc (SILVA, 1989, p. 23).

Para Blay (apud SILVA, 1989, p. 20), a mercadoria moradia é entendida “dentro da
teoria das ‘necessidades sociais’, em um sistema econémico regido livremente pela procura e
oferta”, e que suscita uma problemética chave: “se de um lado existe grande oferta da
mercadoria moradia, por outro, grande parcela da populagdo ndo dispde de renda suficiente
para adquiri-la”, pois as habitagbes apresentam um “elevado valor agregado e, com isso, a
populacdo de renda baixa ndo possui condicdes de comprar ou alugar uma casa com
condigdes minimas de habitabilidade”.

Esse cenario acarreta no processo de segregacéo socioespacial, que se da a partir da
complexificaco e divisdo social do trabalho, gerada pelas politicas publicas seletivas do
Estado e pela auto-segregacdo da classe de maior poder aquisitivo, que se “isola” em
condominios e loteamentos fechados. Vale ressaltar que esses locais ndo sdo mais exclusivos
das classes mais abastarda, mas estendendo-se as outras camadas da sociedade (funcionérios
publicos, profissionais liberais, comerciantes, entre outros), que adquirem seus lotes em areas
muradas dotando de seguranca particular (cercas elétricas, vigilante, portdes eletronicos, entre
outros) sob 0 pagamento de uma taxa (condominio).

Diante disso, uma grande parcela da populagdo ndo possui local para morar, quando
ndo, moram em locais de dificil acesso, com condic¢des precarias, transformando a questdo da
moradia em um problema social e urbanistico, pela inadequabilidade habitacional, conforme
fotografia 1.

E importante enfatizar que podem ser levadas em consideraco, quando se pensa na
questdo da moradia, as diferentes classes e fragdes de classes que estdo envolvidas em uma

luta simbdlica na producéo e reproducdo da cidade, as quais objetivam a definicdo do mundo
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socia em conformidade com seus interesses, formando um campo das posi¢des sociais,
passando a integrar a paisagem urbana do capital como parte necesséria de um espago social

complexo e repleto de contradicoes.

Fotografia 1 — Moradia com condigdes precarias (Canal da Quintino — Belém-PA)

Fonte: Belém (2007)

Sendo assim, a questdo habitacional brasileira € um fendmeno que se insere no
desenvolvimento do sistema capitalista e sempre apresentou um cunho marcadamente
excludente, refletindo as diversas fases darelagdo entre o Estado e as fragOes de classes.

A politica habitacional, como politica publica voltada a efetivacdo do direito a
moradia, foi compreendida, inicialmente, de acordo com Frey (1996), como uma politica de
bem estar e, gradativamente, mudou do “discurso universalista dos direitos fundamentais para
a logica dos mercados”, articulando-se de maneira inovadora com os novos padrdes de
acumulagdo capitalista.

Para 0 autor, nafase de expansdo material do sistema capitalista no século passado, o
fundo publico constituia-se na principal fonte de financiamento da politica habitacional. No
Estado de Bem-Estar Socidl, o direito a moradia era um dos elementos que faziam parte dos
custos da reproducéo da forga de trabaho e a “ideologia da casa propria” era uma forma de

controle social; aém disso, a intervencdo estatal foi marcada por uma politica pablica
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centralizada, isto é, defendia a universalizagdo da politica, sem levar em consideragdo as
especificidades de cada regiéo.

De acordo com Bonduki (1994, p. 26), o primeiro evento desencadeador do problema
habitacional no Brasil foi a“passagem do escravismo para o trabalho livre, no qual o preco da
terra se definiu originalmente como uma forma de impedir, no momento histérico da ascenséo
do capitalismo, 0 acesso do trabahador a terra’. Essa constatagdo surge a partir do
entendimento de que a terra urbana e suas construgbes sdo mercadorias na economia
capitalista, possuindo um valor de uso e um valor de troca.

No contexto histérico da economia cafeeira, as moradias alugadas, nos principais
centros urbanos, eram mais utilizadas como a forma predominante de habitagdo popular. Até
0s anos 1920, os centros urbanos reuniam um grande contingente de trabalhadores que
moravam em locais augados, em geral, em corticos®. Os outros espagos, como as vilas?,
eram destinados aos trabal hadores que possuiam uma qualificacéo e a classe média

O Estado tinha uma atuagdo limitada, pois incentivava a produgdo privada de
moradias para os traba hadores de baixo poder aquisitivo, geralmente voltadas para a locagéo,
aém de atuar, de forma repressiva, em situagdo de insalubridade, aplicando a lei de
higienizagdo (producéo de casas higiénicas) e de restricdo aos corticos por forca policial
(BONDUKI, 1994).

Assim, a urbanizag&o brasileira nasceu marcada por reformas urbanas, por obras de
saneamento e embelezamento que expulsaram a populacdo de menor poder aquisitivo para as
afastadas do centro das cidades como solugdo para eliminar epidemias e higienizar os
€spacos.

Ao mesmo tempo, obras paisagisticas eram realizadas nas areas centrais para
favorecer a consolidagdo do mercado imobiliario capitalista que estava surgindo. Os
problemas urbanos, os males e disturbios sociais, eram tratados como responsabilidade do
excessivo tamanho e densidade populaciona das cidades e ndo como fruto do modelo de
industrializac&o que estava em desenvolvimento.

O fator que garantia a construcdo das diversas formas de moradias de aluguel é que
esse negocio se tornou importante investimento para os diversos agentes econdmicos que

naquela época dispunham de capital e de pequenas poupangas.

2 Cortigo: denominagio genérica da habitaczo coletiva que incluia desde uma série de cdmodos ao longo de um
corredor ou em volta de um pétio e dormitérios improvisados no fundo de um bar ou armazém, até as casas de
cdmodos e respectivos pordes (BONDUKI, 1986).

2 Asvilas se constituiam em conjuntos de pequenas casas unifamiliares germinadas (SILVA, 1989).
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Viviase a fase &urea da economia cafeeira e S80 Paulo era o centro
comercial e bancario que geria o café. A indlstria, embora ja fosse
significativa e reunisse um largo contingente de trabalhadores, era ainda
incipiente e instavel, marcada por crises constantes, subordinando-se ao
capital cafeeiro. [...] Num periodo em que a inflacdo era insignificante, o
investimento em casas operarias garantia “juros” de 12% a 15% ao ano,
considerado na época um excelente rendimento, além de possibilitar o
usufruto da valorizagdo imobiliaria (BONDUKI, 1994, 138-139).

Com o processo de industrializagdo, que intensificou a urbanizacdo das cidades, uma
série de transformagdes na estrutura urbana comegaram a surgir na estrutura industrial e na
forma de atuacdo do poder publico, provocando o crescimento econdmico das cidades,
modificacbes no padrdo de habitaco popular e a concentragdo desordenada de pessoas, na
busca de produtos e servicos, nos corticos, favelas, baixadas, com precérias condi¢cdes de
moradia.

A explosdo demogréfica provocou um excedente da populacdo que ndo
encontra emprego suficiente na zona rural. Assim, 0 pessoa dessa zona vai
procurar trabalho em outros lugares, seja nas regifes de plantacdes, onde se
tornam assalariados agricolas, seja diretamente nas cidades (SANTOS, 1991,
p. 24)

Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2000), a populagédo
urbana brasileira, em 1940, era de 31,24%. Em 1950, esse quadro passou para 36,16%,
conforme apontam os dados da tabela 1, demonstrando um aumento de, aproximadamente,

5% naquel e periodo.

Tabela 1 — Populacdo residente, por situacéo do domicilio (1940-1970), no Brasil

Ano Total Urbana % Rural %

1940 41.236.315 12.880.182 31,24 28.356.133 68,76
1950 51.914.397 18.782.891 36,16 33.161.506 63,84
1960 70.070.457 31.303.034 44,68 38.767.423 55,32
1970 93.139.037 52.084.984 55, 93 41.054.053 44.07

Fonte: IBGE, Censo Demografico (2001).

Nota-se que nas décadas seguintes (1960 e 1970), houve o0 aumento da taxa de
populacdo residente nos centros urbanos, saltando para 55, 93% no ano de 1970. Pode-se
dizer que isso se deu em virtude do processo de industrializagdo, ocorrido nas décadas de

1940 a 1980, as quais foram marcadas pelo intenso crescimento do mercado, com elevadas
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taxas de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB), acarretando em uma complexa divisdo
socia do trabalho. Além desses elementos, ocorreu um acelerado processo de urbanizag&o,
com grandes deslocamentos populacionais, originando alteragbes profundas na estrutura
demogréafica.

Esse provocou, também, uma grande retirada da populagdo pobre das &reas de
interesses econdémicos e fez com gue esta se deslocasse para as areas sem infraestrutura,
agravando ainda mais o quadro de pobreza. Em contrapartida, as fragdes de classes com maior
poder aquisitivo pressionavam o Estado a reorganizar o espago urbano, tendo em vista a
fluidez das mercadorias neste espaco e a higiene do mesmo, uma vez que os corticos, locais
onde os trabalhadores viviam, estavam localizados geograficamente préximos das classes
dominantes e eram considerados locais de focos de epidemias.

Assim, cabe destacar que a producao do espaco urbano € desigual, pois esse espaco é
fruto de uma producéo capitalista que se produz desigualmente e € materializada pela divisdo

do trabalho e se sustenta a partir das relacfes simbdlicas estabel ecidas.

Estava claro que, diante do novo padréo de desenvol vimento econdmico que
se eshocava e do crescimento rapido da populagdo, o cortico passaria a
representar um perigo para a salde publica, sgja pelas condicbes de
insalubridade que apresentava, seja por expressar uma imagem contrastante
com a fabrica, enquanto unidade produtiva que se firmava. Dessa forma, ndo
era compativel com o novo modelo econdmico que necessitava desobstruir a
area central da cidade para a circulacdo do capital e localizagdo da classe
dominante emergente, forcando o estabelecimento de uma politica de
segregacdo dos setores populares, acentuando-se principalmente a partir da
década de 30 e 40, com o amadurecimento do modelo econémico de carater
urbano-industrial (SILVA, 1989, p. 36).

Uma das medidas intervencionistas adotadas pelo Estado pés-1930 foi a criagéo e
regulamentacdo das carteiras prediais dos Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPs)?, em
1937. Com o0 agravamento progressivo das condi¢des habitacionais nos centros urbanos, os
trabal hadores pressionaram o Estado para que este atendesse suas reivindicagoes.

Assim, os IAPs, identificados como vias ingtitucionais responsaveis pelo
atendimento das necessidades dos trabalhadores na questdo da moradia, assumiram esta

atribuicao, objetivando garantir alegitimidade do poder estatal.

2 Os | APs tiveram fundamental importancia na provis3o do crédito imobilidrio, uma vez que deixaram de ter,
exclusivamente, a atribuigdo de previdéncia social e assisténcia média para incorporarem a fungdo de provedor
de moradia.
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Contudo, esta foi a primeira intervengdo concreta estatal no setor da habitagéo
popular, embora tenha obedecido a critérios de clientelismo politico na distribuicdo das
poucas unidades que foram produzidas.

E importante destacar que, em 1923, foram criadas as Caixas de Aposentadoria,
constituidas pelos empregados de uma empresa que organizaram uma caixa comum de
assisténcia, com fundos especificos, objetivando financiar a construgdo de habitacfes aos seus
associados. Entretanto, suas agdes somente se concretizaram em 1930 (SILVA, 1989).

Segundo Bonduki (1997), a Fundac&o da Casa Popular (FCP), criada em 01 de maio
de 1946, congtituiu-se no primeiro 6rgdo naciona direcionado a producdo de habitactes
populares, e estava vinculada ao Ministério do Trabaho, Industria e Comércio. A escolha do
dia do trabalhador para fundar a FCP foi considerada reveladora ao acance politico que se
pretendia com tal medida, poisfoi umaforma do governo enfrentar os problemas de habitacéo
das faixas de trabalhadores gque recebiam baixos salarios.

A FCP visava propiciar a construgdo ou agquisicdo da casa propria, em zona urbana
ou rural, para as classes populares, além de coordenar as acdes dos IAPs e tinha como fonte
de recursos a cobranca de taxas sobre as transagBes imobili&rias. Porém, esses dois 6rgaos
(IAPs e FCP) foram extintos com a criagdo do Banco Naciona de Habitacdo (BNH), em
1964.

Segundo Rodrigues (2001), de 1937 a 1964, os | APs construiram 279 conjuntos, em
um total de 47.789 moradias e financiadas 72.236 habitagbes. Embora os nimeros sejam
modestos, demonstram uma nova forma de agdo do Estado, ou seja, como o Estado interfere
diretamente na producéo da habitagdo. J& a FCP, de 1946 a 1964, construiu 19 mil unidades,
pouco mais de 900 unidades por ano, concentradas, principa mente, na regido sudeste do pais.
Estes resultados demonstram que a FCP limitou-se a construir em locais que 0S recursos
permitiam e os interesses econdmicos determinavam.

A década de 1940 foi marcada por uma grave crise de habitacéo, pois esta crise ndo
se deu pela fata de moradias higiénicas e salubres a precos acessiveis, que os trabalhadores
poderiam alugar, mas pela caréncia absoluta de moradias.

Essa crise foi estrutural, embora agravada por fatores conjunturais provocados pela
guerra. Bonduki (1994) destaca varios fatores que explicam esse fenbmeno, tais como: a
propria dindmica do desenvolvimento capitalista no Brasil, que cria hovas e mais atraentes
formas de investimento do capital, fazendo a rentabilidade crescer; as altas taxas de inflagdo
levam os investidores a perderem interesse em investir no aluguel de moradias, que em outros

periodos eram investimentos rentaveis, e a conjuntura da guerra provoca, no mercado
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imobilirio, a aceleracdo da especulacdo e os imoveis urbanos sofrem uma valorizagdo sem
precedentes.

A Lei do Inquilinato agravou ainda mais a situagéo, uma vez que congelou os precos
dos aluguéis, em 1942, e se configurou em uma intervencéo direta do governo de Getulio
Vargas na producdo do espaco urbano e da moradia, ou sgja, 0 Estado passou a intervir nos
diversos setores da economia, operando na fixagdo de precos, na distribuicdo dos ganhos e
perdas entre as diversas fragdes de classes e na regulamentagdo da reproducéo da forga de
trabalho

Os aumentos elevados do valor dos aluguéis, que subiam em magnitudes superiores
aos salarios dos trabalhadores, visavam desestimular a construcéo de moradias para alugar e
instigar a construcdo de moradias para venda que, em geral, nd0 eram acessiveis aos
trabalhadores de menor poder aguisitivo, levando-os a recorrer a autoconstrugdo e a
favelizacso (SILVA, 1989).

Através da autoconstrucdo que a maioria da populacéo trabalhadora resolve
seu problema de moradia, principalmente nas grandes cidades brasileirae, de
modo geral, na América Latina. A construgdo de casas se prolonga por
muitos anos, absorvendo a maior parte do “tempo livre” da familia. A
construgdo € realizada nos fins-de-semana e em parte das férias. [...] A
autoconstrucdo é executada nos periodos que deveriam ser destinados ao
descanso do trabahador, para repor as energias, mas, na verdade, “descansa-
se trabalhando, carregando pedras”. Este € o lema do autoconstrutor por
varios anos. [..] Em linhas gerais, a autoconstrucdo € um processo de
trabal ho extremamente penosos, com elevados custos individuais, que caem
sobre os setores mais pauperizados. Ha4 um aongamento da jornada de
trabalho, que repercute na acumulagcdo de capital, jA que permite pagar
salarios mais baixos e, ab mesmo tempo, desgasta rapidamente a capacidade
produtiva da forca de trabalho, sem o minimo descanso necessario
(RODRIGUES, 2001, p. 30-32).

De acordo com Durham (2000 apud RODRIGUES, 2001), € comum as familias de
menor poder aguisitivo construir suas casas com ajuda muitua. Mulitas vezes os filhos se casam
e vao anexando cdmodos a construgdo original caracterizando a coabitacdo. A autoconstrucéo
€ um processo arduo que requer o esforgo de toda a familia, surgindo como um meio de se
obter um imovel. Esta alternativa foi utilizada pelos governos, como opgéo viavel e de baixo
custo para minimizar o déficit habitacional, mas é uma proposta questiondvel tanto pelo
sacrificio imposto pela situagdo, quanto pelo aspecto cadtico das periferias dos grandes e

médios centros urbanos.
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Além disso, Bourdieu (2001) enfatiza que existem outras racionalidades aém da
racionalidade econdmica e que, neste caso, podem ser enquadradas tanto para 0s lagos sociais
de uma favela quanto para a autoconstrugdo, na qual familias se unem para conseguir a casa
propria. Dessa maneira, a construcéo de uma moradia representa uma “troca de dadivas” entre
0S grupos sociais, familiares, ou amigos, que Se unem nesse pProcesso.

A partir da década de 1950, seguiu-se um declinio das construgdes, relacionadas a
viabilidade econbémica financeira: a inflacéo tornava irrisorias as prestacfes fixas pagas nos
planos de financiamento e ndo possibilitava novos investimentos;, o congelamento dos
aluguéis; a crise da previdéncia, com o esvaziamento progressivo das reservas do sistema
previdencidrio (RODRIGUES, 2001).

Silva (1989) argumenta que, no periodo do segundo governo Vargas (1951-1954),
houve uma forte pressdo dos trabalhadores por melhores saérios, ficando a questdo
habitacional renegada a segundo plano, uma vez que as politicas implementadas demonstram
apoucaimportancia que foi dada a essa problemética.

No governo de Juscelino Kubitschek (1956-1960), com o0s grandes projetos
industriais, em especial os automobilisticos, sob alégica daintegralizacdo do territdrio, com a
abertura de estradas para circulagcdo de mercadorias e comunicagéo, a urbanizacao é acelerada
e marcada pelo desenvolvimento econdémico, além disso, intensificaram as desigualdades
regionais do Pais, pois as regifes mais distantes do centro financeiro, como os estados da
regido Amazbnica, sofreram menor implementagdo de instrumentos urbanisticos,
aprofundando a divisdo socid e territorial do trabalho. Em relagéo a quest&o habitacional, as
acOes concretas ndo foram executadas, 0 que agravou ainda mais as condigdes de vida da

populacdo de menor poder aquisitivo.

Nessa conjuntura de efervescéncia politica e de declinio econdémico, a
guestdo habitacional, para o governo de Jodo Goulart, foi contemplada quase
tdo-somente pelo plangamento governamental. A distancia entre as
necessidades sociais e a falta de recursos para sanar a caréncia de habitactes
populares fizeram com que 0 quadro se agravasse, dado o intenso processo
de urbanizacdo a que as grandes cidades vinham se submetendo (SILVA,
1989, p. 46).

Vale destacar, no quadro 1, a relacdo das principais instituicOes habitacionais até a
criagdo do Banco Naciona de Habitagdo (BNH), suas caracteristicas e 0s respectivos

governos.
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Quadro 1 - Relacdo das | nstituicdes Habitacionais no Brasil, periodo de 1930 a 1968

I nstituicdes Caracteristica Governo
Instituto de Aposentadorias | O Brasil deu 0s primeiros passos, intervindo na oferta Getulio Vargas
e Pensbes (I1APs) de moradia (1930-1945)
Fundacéo da Casa Prépria | Visava atender a populagcdo que ndo participava do | Eurico Gaspar Dutra
(FCP) mercado formal (1946-1951)
Plano de Assisténcia A principal inovagdo consistia na proporcdo entre a | Juscelino Kubitschek
Habitacional (PAH) prestacdo do financiamento e o saldrio minimo (1956-1961)
Banco Nacional de Tinham como objetivos. coordenar a politica
Habitacdo (BNH) habitacional dos ¢rgdos plblicos e orientar a Castello Branco
Sistema Financeiro de iniciativa privada estimulando a construcdo de (1964-1967)
Habitacdo (SFH) moradias; financiar a aquisicdo da casa propria;

eliminacéo das favelas

Fonte: BRASIL (2004).

A partir de meados dos anos de 1960, € possivel perceber uma atuacdo mais efetiva
do Estado sobre 0 espaco urbano, com a criagdo de todo o aparato institucional voltado para a
producéo e reproducdo do espago urbano e da moradia.

Por meio do projeto desenvolvimentista, a intervencdo estatal expandiu a indUstria e
construiu uma sociedade de consumo, predominantemente, urbana, provocando a dispersdo
das cidades. Além da implantagdo de hidrelétricas, portos, aeroportos, dutos e canais,
apoiados em financiamentos externos, a expansdo da rede de energia, de estradas e de
comunicagdo, foram um meio de eliminar as barreiras a circulagéo de capital, e as politicas
urbanas tinham vultosos investimentos e deu respaldo a urbanizagdo como estratégia de
desenvolvimento do territério.

Em 1964, foi criado o Banco Nacional de Habitagdo (BNH), por meio da Le n°.
4.380, de 21 de agosto de 1964, que institui também o Sistema Financeiro de Habitag@o
(SFH), com a grande inovacdo da corre¢cdo monetaria nos contratos imobiliarios, além das
Sociedades de Crédito Imobiliario (SCI), as Letras Imobiliérias (L1) e o Servigo Federa de
Habitacdo e Urbanismo (Serfhau). Este tinha por meta basica promover a elaboragdo e a
implantagéo de planos de desenvolvimento local e integrado, de acordo com o planejamento
nacional e regiona, e, ainda, colaborar com 0S governos municipais na execucgdo do
plangiamento local e integrado, inclusive, na organizacdo de servigos de natureza municipal,
assistindo-o0s em assuntos de seu interesse e realizar estudos relacionados com as migragoes
internas (BRASIL, 2004).

Os objetivos do BNH e SFH eram de coordenar a politica habitacional dos 6rgéos

publicos e o financiamento para o saneamento; difundir a propriedade residencia entre as
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classes de menor poder aquisitivo; reduzir o prego da habitagéo pelo aumento da oferta, da
economia de escala na producdo; proporcionar melhorias sanitérias a populacéo; redistribuir
regionamente os investimentos; aumentar a eficiéncia da aplicagdo dos recursos estaduais e
municipais; orientar a iniciativa privada, estimulando a construcdo de moradias populares;
financiar a aquisicdo da casa propria, propiciando a melhoria do padrdo habitacional e do
ambiente; eliminar as favelas; aumentar o investimento da indlstria de construgdo civil; criar
polos de desenvolvimento para melhorar as condigdes de vida nas éreas rurais; e estimular a
poupanca privada e o investimento (RODRIGUES, 2001).

Em 1968, foi criado o Sistema Financeiro de Saneamento (SFS) e o Financiamento
de Saneamento (FINANSA), com subprogramas voltados para a implantacéo ou melhoria de
sistemas de abastecimento de agua, de esgotos ou de drenagem e poluicéo hidrica.

De acordo com Ministério das Cidades (2004), os recursos para 0 SFH seriam
oriundos, principalmente, de uma contribuicdo compulsoria de empresarios e trabalhadores,
do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS)?, voltado para a producéo de habitacdo
popular; do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE)*, destinado a classe
média; e dos lucros dos reembolsos de créditos concedidos. Este novo sistema implicou em
um processo de centralizacdo, o qual eliminou a prética de construcéo de habitagdo popular
por parte de instituicdes privadas e publicas como, por exemplo, sindicatos e institutos
previdenciérios, que constituiam formas de alternativas de producdo de habitaco.

Esse novo modelo da politica habitacional € implementado como um conjunto de
caracteristicas que deixaram marcas importantes na estrutura institucional e na concepcéo
dominante de politica habitacional nos anos que se seguiram, pois passou a apresentar um
carédter mais amplo e global, emergindo com o propdsito de diminuir o déficit habitacional e
gerar novos empregos com o aumento de construcdes, legitimando, assim, 0 poder estatal e

criando condi¢bes para reproducéo do capitalismo.

Como a industria de construgdo civil utiliza méo-de-obra em larga escala,
incentivar a indlstria de construgdo é também tentar atenuar a crise
econdmica. Ao mesmo tempo difunde mais a ideologia da “casa propria”,
contribui para a “estabilidade social” e torna os proprietarios “aiados da
ordem”. A politica habitacional assume um modelo empresarial, num
momento em que é crucia para 0 novo regime dar provas de que é capaz de

2 0 FGTSfoi criado por meio daLei n°. 5.107, de 14 de setembro de 1966, e é composto por contas vinculadas
em nome dos trabalhadores, nas quais as empresas depositam mensalmente valor equivalente a 8,5% das
remuneragdes que |hes sdo pagas ou devidas (BRASIL, 2004, p. 22).

2 SBPE era constituido pelas Caixas Econoémicas Federal e Estaduais, pelas Sociedades de Crédito Imobilidrio
(SCI) e pelas Associagdes de Poupangas e Empréstimos (BRASIL, 2004, p. 13).
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atacar problemas sociais, resolvendo a questo da moradia. E preciso ocupar
0s vazios deixados com o fechamento politico (RODRIGUES, 2001, p. 57).

Com a criagdo do BNH, surgiram em todo o Pais 6rgdos com a finaidade de
executar a politica habitacional, como as Companhias de Habitacd (Cohab), no Pard&®,
Amazonas e Maranh0®, que tinham como finaidade estudar as questdes relacionadas a
habitacdo de interesse socia e executar essas politicas voltadas as familias de menor poder
aquisitivo.

As Cohabs e outros érgéos semel hantes surgiram com o objetivo de apoiarem o SFH,
executando o papel de agentes financeiros e promotores, estabelecendo-se na qualidade de
sociedades de economia mista, com capital originario constituido, majoritariamente, por
recursos do poder publico.

A criagdo dos 0rgdos de gestdo e execucdo da politica habitacional, tanto no plano
federal quanto estadual, € um claro sinal da importancia da politica urbana na estratégia do
regime militar para o0 enfrentamento da questdo social que se agudizava nas cidades
brasileiras. Embora o BNH e as Cohabs tenham surgido com um discurso que enfatizava o
cardter social e o atendimento prioritario as familias de menor poder aguisitivo, na préatica,
esses 0rgaos desenvolveram politicas que acentuaram as desigual dades sociais e a segregacéo
do espaco urbano.

Para Maricato (1996), a acéo do BNH ndo se limitou apenas a habitagdo, pois acabou
ampliando significativamente suas intervengdes. Passou a atuar no setor de desenvolvimento
urbano, sendo considerado como um dos mais expressivos agentes financeiros do processo de
desenvolvimento urbano, coordenando a politica habitacional e o financiamento para o
saneamento. Esse banco financiou obras de infraestrutura urbana: melhorou o sistemaviario e
pavimentou ruas das cidades; bem como aperfeicoou a rede de energia elétrica, de transportes
e de comunicagdo; incentivou a educagdo, a cultura e o desenvolvimento da industria da

construcdo civil; melhorou os servicos publicos; financiou planos e estudos para elaboracéo

% No Para, a Cohab, instituida pela Lei Estadual n°. 3.282, de 13 de abril de 1965, era uma empresa de economia
mista e tinha as seguintes finalidades: plangjar e executar os programas de habitacéo popular; adquirir, vender e
urbanizar os terrenos a serem utilizados em programas habitacionais;, produzir e comercializar unidades
habitacionais de interesse social; exercer atividades de construgdo civil; apoiar programas e projetos de
desenvolvimento comunitério; comprar e vender materiais de construcdo, visando apoiar as metas do Plano
Nacional de Habitacdo Popular (ALVES, 1997).

% Em 1966 foi instituida a Companhia de Habitacgo Popular do Maranhdo (Cohab-MA), por meio da Lei n°.
2.367, com o objetivo de promover a execucdo de projetos habitacionais destinados a recuperagdo ou erradicacdo
de aglomerados de sub-habitagdes e também ao atendimento da demanda de habitagéo de baixo custo, destinadas
as familias de baixo poder aguisitivo (entre um e trés salarios minimos).
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de legislagdo e projetos, dentre outros. Pode-se, entdo, afirmar que o BNH foi um dos
importantes promotores das transformagdes urbanas no Brasil.

De 1964 a 1984, foram financiadas pelo BNH 4 milhdes e 369 mil unidades, sendo 2
milhdes e 557 mil na faixa de interesse social, 0 que representou 58,5% do total de unidades
financiadas. Na faixa do SBPE, foram financiadas 1 milh&o e 812 mil unidades. No entanto,
guando se considera os valores de financiamentos, verificou-se que a maior porcentagem de
recursos foi canalizada para afaixado SBPE (RODRIGUES, 2001).

Entretanto, esse modelo da politica habitacional se transforma em um instrumento de
repressdo por meio dos programas de remocgao de favelas e passa a atender a “nova’ classe
meédia, surgida no contexto do desenvolvimento capitalista, jA que as politicas publicas
implementadas ndo eram eficientes e/ou suficientes para atender toda demanda.

Outro fator relevante € que a produgdo privada também néo atendia a demanda
habitacional, além do gue seu custo era significativamente superior a realidade financeira de
muitos trabalhadores, e o aumento populacional nas grandes cidades agravava ainda mais o
problema habitaciona no Brasil.

Naquela época, dizia-se que o déficit habitaciona seria de 15 milhdes de unidades,
um dado genérico que tinha como objetivo convencer a opinido publica da necessidade de um
numero absurdo de novas construcdes e de angariar recursos para o setor. As acbes eram
determinadas pela cupula do poder central com pouca ou nenhuma participagédo popular.

Destarte, a prioridade da politica habitacional se desloca com o decorrer do tempo:
Nos primeiros anos, 0s investimentos privilegiam as classes populares, para legitimar o novo
regime; e no periodo de 1970 a 1975 o segmento popular passa para segundo plano, uma vez
que o BNH redimensionou sua clientela e promoveu uma mudanga no cenario das cidades,
por meio das verticalizagOes das edificacbes, voltadas para atender aos funcionérios publicos,
técnicos de nivel superior e trabalhadores qualificados.

Em 1971, foi langado o Plano Naciona de Habitagdo Popular (PLANHAP), com o
intuito de se reaproximar da producdo de moradias para as classes de menor poder aquisitivo.
Entretanto, ndo obteve éxito.

Também em 1971, foi criado o Plano Nacionad de Saneamento (PLANASA),
elaborado para regular e propiciar maior dinamismo aos planos e obras, e o BNH passou a
funcionar como banco de “segunda linha e é transformado em empresa publica”’. Em 1972, foi
criado o Projeto Comunidade Urbana para Recuperacdo Acelerada (CURA). Todos esses

planos, programas e projetos demonstram a consolidagdo de um modelo econdmico
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caracterizado pela modernizag@o da economia, pela concentragdo da renda nas classes altas e
médias e a marginalizag&o das classes populares (MARICATO, 1996, 34).

Vale ressdtar que havia uma “desarticulagéo entre as agcdes dos 6rgaos responsaveis
pela construcdo das casas populares e os encarregados dos servicos urbanos’, bem como a
construcdo de grandes conjuntos como “forma de baratear o custo das moradias’, geramente
feitos em locais distantes e sem infraestrutura e, por Ultimo, o seu modelo financeiro que se
revelou inadequado em uma economia com processo inflacionério (BRASIL, 2004, p.10).

Bonduki (1994, p. 320) acrescenta que quando o BNH buscou reduzir o custo da
moradia para tentar atender a populagdo de menor poder aquisitivo, “ao invés de aterar o
processo de gestédo e producdo que encarecia o produto final, apoiando iniciativas que a
populacdo ja vinha promovendo, optou por rebaixar a qualidade da construcéo e tamanho da
unidade, financiando moradias cada vez menores, mais precarias e distantes”.

O Promorar, instituido no final do ano de 1979, tinha como bandeira de luta a

urbanizagdo das favelas, objetivando:

a) Erradicar as sub-habitagdes destituidas de condic¢fes minimas de servigos,
conforto e salubridade, especialmente as que compdem aglomerados
conhecidos por “paéfitas’, “mocambos” e “favelas’;

b) Priorizar a erradicacdo de sub-habitacdes componentes de aglomerados
que, por sua situagdo crénica socialmente critica, devem merecer preferéncia
na programacao dos governos estaduais;

¢) Propiciar a permanéncia das populacfes beneficiadas nas areas onde
anteriormente se localizavam apés a eliminagdo das sub-habitagdes;

d) Promover a recuperacdo de assentamentos de submoradias sujeitas a
inundagdes, mediante a utilizagdo de sistemas de aterro (SILVA, 1989, p.
77).

Todavia, Silva (1989, p. 77) ressdta que o Promorar demonstrou-se autoritario no
desenvolvimento da politica habitacional, uma vez que impds a populacdo as &reas de
remanejamento, sem dialogo com a mesma, derrubou “barracos sem oferecer nenhuma
indenizag&o”, obrigou as familias “a comprarem uma casa, muitas vezes em piores condi¢cdes
do que aque foi demolida”.

Foram executados varios programas habitacionais que determinavam a forma como a
populacdo poderia habitar, sem nem mesmo ouvi-la. Esse processo baseado na centralizacéo
das decisbes resultou, muitas vezes, em programas inadequados ou ineficazes a situacéo
social do pais. Extensos conjuntos habitacionais obrigavam familias diferentes a viverem da

mesma forma, gerando problemas de p6s-ocupacdo. Habitactes sem nenhuma particul aridade
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estética ou funcional eram construidas como uma saida para o déficit habitacional, como se
apenas a quantidade fosse solucionar o problema.

No periodo de 1970 a 1980, relacionados a crise econdémica mundial que se agravou
no Brasil, acarretando em uma profunda reestruturacdo produtiva, como: privatizagoes,
parcerias entre publico e privado, desregulamentacdo e liberalizagdo do Estado, os recursos do
BNH tornam-se mais escassos, decorrendo, principalmente, da inadimpléncia dos mutuérios
que foram contemplados com a casa prépria, do aumento do valor das prestagdes mensais, e
da diminuicdo dos recursos oriundos do FGTS, mediante o aumento do desemprego e a
retirada dos fundos por parte dos trabalhadores que ficaram desempregados. Isto afetou
fortemente o setor habitacional.

O aumento da inadimpléncia deveu-se, basicamente, a “ndo correspondéncia entre os
critérios de regjuste salarial das prestacdes”, ja que a partir de 1983, a “politica saarial passou
a regjustar os salarios por faixa salarial, onde, os setores de baixo salario eram corrigidos
pelos indices inflacionarios e aplicados aos setores médios e altos um redutor de regjuste”.
Porém, o “valor das prestacdes continuou a ser corrigido segundo critério Unico, sempre em
indices superiores a0 aumento médio dos salarios dos mutuérios de renda mais elevada”,
acarretando, inevitavel mente, nainadimpléncia dos mutuérios (CARVALHO, 1991, p.52).

Segundo Vaenga (2001), a redugdo nos investimentos do Governo Federa voltados
a habitagdo, associados as altas taxas de inadimpléncia, contribuiram ainda mais para a crise
do SFH, e, além disso, a crise econdmica abalou fortemente a sustentagdo do governo militar,
abrindo espaco para 0s movimentos sociais que reivindicavam a reabertura politica e

melhores condi¢des sociais, inclusive com relagdo as questdes urbanas e de moradia.

Desde 1980, que, no Brasil, 68,6% da populacdo, segundo dados da
Fundacdo IBGE moram na cidade. Esse fato, cada vez mais exige uma agéo
positiva do Estado no ato da construcéo da moradia. Dessa forma, o Estado
Brasileiro, a0 promover a distribuicdo e gestdo dos equipamentos de
consumo coletivo, indispensaveis a reproducdo da vida nas cidades - no caso
particular, a moradia - tem contribuido, também, para a expansdo urbana,
criando condicOes favoravels para que outros setores da sociedade ligados
diretamente ao capital se reproduziam. E o caso das empresas de transportes,
empreiteiras, etc. (RODRIGUES, 2001, p. 59).

Valenca (2001) faz uma revisdo historica das politicas habitacionais desenvolvidas
pelos sucessivos governos brasileiros, desde o final do periodo militar até o final dos anos

1990, montando um panorama a partir do quadro 2.
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Quadro 2 - Os periodos da politica habitacional no Brasil

Periodo

Caracteristicas

Final dos
anos 1970
até 1983

Crises econdmica e financeira abalam a principa fonte de recursos do SFH, a renda da
popul acéo.

Governo Figueiredo (1979-85) adota medidas, tanto econdmicas quanto de politica
habitacional, que deram inicio acrise do sistema.

1983-1986

Y

Governo Figueiredo toma medidas emergenciais — como o Bénus do BHN - para
solucionar problemas imediatos do SFH, mas a crise se agrava.

Ao final do periodo, o Governo Sarney (1985-89) patrocina dois foruns de discusséo com
a sociedade civil: o grupo de trabaho sobre reformulagdo do SFH - GTR/SFH,
organizado pelo MDU; e o debate nacional promovido juntamente pelo IAB eo MDU.
Mutuérios do BNH, politicamente engajados, deixam de pagar prestacfes e iniciam acles
na justica contra aumentos excessivos.

Em 1986, sem grandes justificativas, o governo federal fecha o BNH (interesse do poder
executivo e de conglomerados financeiros em ter acesso as somas vultuosas das
cadernetas de poupanca e FGTS, que eram mani pul adas apenas pelo sistema SFH-BNH).

1986-1990

Com o fechamento do BNH, a palitica habitacional é deixada de lado.

O SFH continuou ainda operando minimamente.

E criada a Secretaria Especia de A¢do Comunitéria, ligada diretamente & Presidéncia
(clientelismo).

Poalitica habitacional acéfala e sem normas claras.

1990-1992

ViV VVYVY

A\

Governo Collor confisca as cadernetas de poupanca por 18 meses e prejudica seriamente
0 SFH.

Ministério da A¢do Social, através da Secretaria Nacional de Habitagdo, tendo como
0rgdo operador a Caixa Econdmica Federal — CEF, lanca programa habitacional para a
area “social”, mas devido a grande participacdo da iniciativa privada, muitas unidades
habitacionais produzidas néo havia sido comercializada até 1994 (preco incompativel
com arendado publico-alvo).

A partir de 1992, recessdo e comprometimento do FGTS paralisam aprovacdes para
projetos habitacionais.

1993-1998

Governo Itamar Franco (1994-94): administracdo da crise e reforma da CEF.

Primeiro governo Fernando Henrique Cardoso (1995-98): criagdo da Secretaria de
Politica Urbana (SEPURB), que junto ao Ministério do Plangamento e Orcamento
propSem a administram a politica habitacional, tendo como 6rgdo executor a CEF.
Principais programas. Pro-Moradia, Pro-Credi e PAR (operacdo dos sistemas de
caderneta de poupanca e FGTS).

Fonte: Vaenca (2001, p. 36).

A partir de 1986, quando ocorreu a extincdo do BNH, a Caixa Econémica Federal

(CEF) ficou com a atribuicdo de desenvolver a politica habitacional do Pais e o sistema

habitacional brasileiro passou a vivenciar intensas crises, que acarretaram em um alto

endividamento desse sistema e na incapacidade de implementacdo de novos projetos.

A crise do SFH e a extingdo do BNH criaram um hiato em relagdo a politica

habitacional no Pais, com a “desarticulacdo progressiva da insténcia federal, a fragmentacéo

institucional, a perda de capacidade decistria e a reducdo significativa dos recursos
disponibilizados parainvestimento na &rea” (BRASIL, 2004, p. 10).
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A esse respeito, Azevedo (1996) contextualiza que, no ambito institucional, o
governo Sarney tomou diversas medidas que, inicialmente, indicavam uma intencéo
reformadora. Entretanto, essas medidas demonstraram um retrocesso na adogdo das politicas
habitacionais, uma vez que a forma como foi decretada a extingdo do BNH causou surpresa
para as entidades envolvidas na reformulagdo do SFH, ja que ocorreu de maneira abrupta e
sem margem para contrapropostas. Esse procedimento se chocava com as declaracfes de
intengdes e encaminhamentos anteriores, feitos pelo proprio governo.

Arretche (apud BONDUKI, 2008) enfatiza as divergéncias entre setores do governo
pela disputa em administrar os vultosos recursos envolvidos em investimentos na érea
habitacional e de saneamento bésico, assim como a estratégia do governo federal, em um
momento de reestruturagéo politica, para ampliar suas possibilidades de “barganha” junto aos
governos estaduais, como elementos que contribuiram para a extin¢éo do BNH.

Bonduki (2008, p. 74) ressalta que:

Dentre os erros praticados, se destaca a op¢do por grandes conjuntos na
periferia das cidades, o que gerou verdadeiros bairros dormitérios, a
desarticulag&o entre os projetos habitacionais e a politica urbana e o absoluto
desprezo pela qualidade do projeto, gerando solucBes uniformizadas,
padronizadas e sem nenhuma preocupagdo com a qualidade da moradia, com
ainsercdo urbana e com o respeito a0 meio fisico. Indiferente a diversidade
existente num pais de dimensBes continentais, 0 BNH desconsiderou as
peculiaridades de cada regido, ndo levando em conta aspectos culturais,
ambientais e de contexto urbano, reproduzindo, a exaustdo, modelos
padronizados.

Esse panorama revela o papel do Estado enquanto agente promotor da segregagéo e
de exclus@o de uma grande parcela da populagéo ao direto a cidade, aém de consolidador da
especulacdo imobiliaria, ao garantir o acesso a moradia apenas a classe média em detrimento
das classes de menor poder aquisitivo, por meio de subsidios oriundos do FGTS, que, de certa
forma, sdo provenientes dos trabalhadores.

E importante destacar que o BNH foi criado objetivando responder a forte crise de
moradia ocorrida pelo intenso processo de urbanizagdo. Para tanto, era necessario
implementar uma politica de financiamento capaz de estruturar o setor da construcdo civil
habitacional .

Esse fato desvelou o pape econdmico da politica habitacional, uma vez que
dinamizou a economia, por meio da geracdo de emprego, e fortaleceu o setor da construcéo

civil, transformando-se em um dos elementos centrais da estratégia dos governos militares.
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Azevedo (1996, p. 83) aponta as principais diferencas na condu¢éo dos programas
habitacionais apds a mudanga do 6rgéo operador:

a) apesar das duas indtituicbes tratarem-se de bancos, o BNH era
considerado uma agéncia financeira de vocagdo socia, enquanto a CAIXA
tinha uma atuacdo mais comercial, com maior preocupacdo em equilibrio de
investimentos, retorno de capital, entre outros, ressaltando que nessa nova
situacdo a questéo habitacional passou a ser tratada de forma setorial;

b) 0 novo arcabouco normativo imposto pelo Conselho Monetério Nacional
e complementado pela CAIXA dificultou o acesso das Cohabs aos
financiamentos habitacionais, diminuindo expressivamente sua produco e,
consegiientemente, restringindo a capacidade das administragcbes municipais
e estaduais de atuar em investimentos habitacionais, por outro lado,
facilitando o acesso ainiciativa privada neste setor;

¢) a nova posi¢do das Cohabs no arranjo da politica habitacional, passando
de agentes promotores a 0rgaos assessores, acarretou em enfraguecimento
das companhias, elevacdo da faixa de renda das familias beneficiadas pelos
programas habitacionais (acima de cinco salérios minimos) e desaceleracéo
dos programas alternativos.

A incorporagdo das atividades do BNH a CEF fez com que a questdo habitacional
passasse a depender de uma instituicdo em que essa questdo, embora importante, fosse
objetivo setorial. “Do mesmo modo, ainda que considerada como agéncia financeira de
vocagdo social, a Caixa possui, ‘como € natura’, paradigmas institucionais de um banco
comercial, como a busca de equilibrio financeiro, retorno do capital aplicado, etc.”
(AZEVEDO, 1996, p. 84).

Em 1987, foi criado o Ministério da Habitagdo Urbanismo e Meio Ambiente (MHU),
cujo objetivo era a gestdo das politicas de transportes urbanos e a incorporagdo da CEF,
estando a politica habitacional e urbana sob a responsabilidade do referido ministério
(BRASIL, 2004).

Segundo Azevedo (1996, p. 17), no primeiro ano apés a extingd do BNH, “as
Cohabs financiaram 113.389 casas populares. Porém, durante o primeiro semestre de 1988,
esse numero caiu para 30.646 unidades’. Essa reducdo ocorreu devido as “mudancas da
politica habitacional a partir da Resolugdo n°. 1.464, de 26 de fevereiro de 1988, do Conselho
Monetario Nacional (CMN), que sob a alegacdo da necessidade de controle das dividas dos
estados e municipios, criou medidas restritivas ao acesso a créditos por parte das Cohabs”.

No que diz respeito a0 Maranhdo, entre os anos de 1962 e 1965, foram construidas
752 unidades habitacionais em sete municipios maranhenses, das quais 624, ou 82,98%,

concentraram-se ha capital, especialmente na area central, conforme quadro 3.



uadro 3 — Conjuntos habitacionais estatais produzidos pelos | APs, 1962-1965
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Municipio Conjunto habitacional N° de unidades
S0 Luis José Bonifacio A. Silva 536
Nossa Sra. das Gragas 40
Bancéarios 48
Caxias Caxias| 30
CaxiaslI 30
Codo Codo 10
Carolina Carolina 10
Pedreiras Pedreiras 20
Bacabal Bacabal 20
Timon Timon 08
Total 752

Fonte: MARANHAO. STDU/CPH. Diagnostico Habitacional do Estado do Maranhdo. SZo Luis,
1988, p. 66.

A execucdo de programas habitacionais, por meio da Cohab, assumiu papel central
na politica urbana do Governo Sarney. No periodo de 1967 a 1971 foi plangjada a construcéo
de 7.000 unidades habitacionais e o financiamento de melhorias habitacionais de outras 7.000
unidades habitacionais deficientes, na cidade de S&o Luis (PEMAS, 2004).

Entretanto, em func&o do jogo politico e dos interesses econdémicos das elites que
deram sustentacdo ao projeto de modernizac@o conservadora, as atuacdes da Cohab tiveram
um alcance limitado no sentido de resolver os graves problemas socials que se acentuavam na
cidade.

De acordo com Luz (2004), na década de 1970, as areas de palafitas se ampliaram,
principamente, em direcdo a regido do S&o Francisco, Ilhinha, Lagoa da Jansen e para os
manguezais da margem esguerda do Rio Anil, proximos dos bairros do Caratatiua, Alemanha,
Vinhais e Ipase. No mesmo periodo, foi ampliada a frente de expanséo urbana em diregdo a
Regido do Itaqui/Baganga, além disso, novos bairros como Vila Nova, Sa Viana Novo, Vila
Embratel, Anjo da Guarda e Itagqui, experimentaram um rapido crescimento populacional em
funcdo da chegada de milhares de familias expulsas da terra ou deslocadas de suas moradias
paraimplantacdo de grandes projetos no interior dailha.

Em resposta a0 agravamento das condic¢des de vida na cidade, bem como em uma
estratégia de buscar apoio politico junto a populagdo, o governo lancou, no fina de 1979, o
Programa de Erradicacdo de Moradias Subnormais. o Promorar, que sera melhor apresentado
no capitulo 1V (DIAGNOSTICO HABITACIONAL, 1987, p. 34).
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Vale ressaltar que os poucos recursos destinados para a populagéo de baixa renda
foram marcados pelo clientelismo e/ou por agdes urbanas de cardter pontua e segregador, a
exemplo dos programas de remocéo de favelas e palafitas.

Em relacdo ao Estado do Parg, pode-se observar que, no periodo de 1965 a 1989, a
Cohab/Pa implementou vérios programas habitacionais na Regido Metropolitana de Belém
(RMB), cujo niumero de unidades habitacionais construidas até o ano de 1989 foi de 22.949,
conforme tabela 2.

Tabela 2 — Unidades Habitacionais construidas pela COHAB/Pa na RM B (1965-1989)

Nome do Conjunto Ano N°. Unid. Habitacional Municipio
NovaMarambaiall 1965 834 Belém
Ananindeua 1971 118 Ananindeua
NovaMarambaialll 1972 376 Belém
Nova Marambaia lll 1973 332 Belém
Icoaraci | 1973 296 Belém
Icoaraci 11 1976 554 Belém
Icoaraci 1l 1976 350 Belém
Cidade Noval 1976 600 Ananindeua
Cidade Novalll 1976 1.000 Ananindeua
Cidade Novallll 1977 461 Ananindeua
Cidade Nova |V 1978 2.005 Ananindeua
Cidade Nova VvV 1978 3.173 Ananindeua
Profilurb | 1978 756 Ananindeua
Cidade Nova VI 1979 4.000 Ananindeua
Cidade Nova VI 1980 700 Ananindeua
Gugjaral 1981 1.948 Ananindeua
Promorar 1981 1481 Belém
Cidade Nova VIlI 1986 1.879 Ananindeua
Cidade Nova I X 1986 120 Ananindeua
Cidade Nova (22 etapa) 1987 87 Ananindeua
Cidade Nova VIl (22 etapa) 1988 1.109 Ananindeua
Catalina 1989 770 Ananindeua

TOTAL 22.949

Fonte: Alves (1997).

As unidades habitacionais construidas pela Cohab/Pa, embora ndo tenham sido
suficientes para cobrir o déficit habitacional expressivo existente na RMB, refletem o

processo de transformagdo do uso do solo, o qual esté articulado intimamente com o mercado
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de terras e com a segregagdo socioespacial, expressando as desigualdades de acesso aos
recursos materiais, |idicos e simbdlicos da cidade.

Na RMB desencadeou-se um padréo de urbanizagcdo alicercada na reproducdo de
eixos de expansdo horizontal, que foi fortemente impulsionado pelo plangamento econémico
eterritorial e, particularmente, pelas politicas de financiamento para a producéo habitacional e
deinfraestruturas.

Destarte, a atividade do capital imobiliério propds uma forma de producdo do espaco
baseada em uma necessidade de extrair lucro do solo urbano, estabelecendo uma relagéo
prépria entre a ocupagdo do solo, demandas de mercado e especulacdo. Dessa maneira, atua
sobre 0 ambiente construido e depara-se com questfes que extrapolam o campo econdémico.
Entdo, os loteamentos ou 0s conjuntos habitacionais passam a ter, também, um valor
simbdlico, umavez que o espaco fisico é construcdo do imaginério individual e coletivo.

Smolka (1983, p. 140) argumenta que a mediagdo do mercado imobiliério € elo
critico do padréo de segregacdo residencial, cujo padrdo € definido por vérios processos, que
vao desde “a substituicdo dos moradores por meio de transagOes atomizadas de compra e
venda de imoveis usados até as incorporaces imobilidrias — conversdes de uso do solo
visando lucro”. Esse conjunto de processos “assevera a hegemonia da lei do mercado na
determinac@o de importantes fendmenos que estdo diretamente associados a geracdo e
transformacdo de padrdes de segregacdo residencial, tais como a mobilidade e/ou migragdes
intra-urbana e a valorizacdo e desval orizagao de vizinhangas”.

De acordo com Trindade Junior (1998), essa € a realidade vivenciada na RMB, a
qual demonstra a consolidacdo da cidade dispersa, sendo esta a dimensdo espacial do processo
de reproducdo do capital com a reafirmagdo das divisdes de mercados e com escalas de
atuacdo diferenciadas, na qual as empresas de menor forca de agdo tendem a continuar na
dependéncia direta dos programas de financiamento do Sistema Financeiro de Habitagdo na
Area de Expansdo, em especial na direcdo do Municipio de Ananindeua e do distrito de
Icoaraci, sob pena de ndo confirmarem sua permanéncia no mercado. Ao passo que, atraves
do programa de lotes urbanizados, acdo prioritaria da Cohab/Pa hoje, e do processo ainda
crescente de ocupagdes urbanas, confirme-se a tendéncia de maior adensamento urbano dos
Municipios de Marituba, Benevides e também do distrito de Icoaraci.

Nesse sentido, ao se andisar a producéo de unidades habitacionais tanto no Estado
do Maranhd quanto no Estado do Para nota-se que a disponibilidade de crédito a juros

voltado para a producdo de iméveis novos, permitiu a classe média constituir novos bairros e
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ampliar afronteira urbana, gerando, aém da expansdo horizontal, o gradual esvaziamento dos
centros tradicionais.

Além disso, os investimentos na producdo de moradias para a populagdo de menor
poder aquisitivo foram reduzidos, ndo alterando o processo de gestdo e rebaixando a
qualidade da construgéo e o tamanho das unidades habitacionais.

No ambito nacional, cabe destacar que, em marco de 1989, foi extinto o Ministério
do Bem-Estar Social (MBES) e criou-se a Secretaria Especia de A¢do Comunitéaria (SEAC),
sob competéncia do Ministério do Interior. As atividades financeiras desse Sistema estavam
vinculados ao Ministério da Fazenda.

O modelo institucional adotado pelo SEAC privilegiava a iniciativa de estados e
municipios, deixando de estabelecer prioridades alocativas, 0 que permitiu maior autonomia
desses governos e 0 gerenciamento da politica habitacional .

O Programa Nacional de Mutirbes Habitacionais, da SEAC, foi um programa
alternativo langado pelo governo Sarney, com o intuito de atender as familias com renda
mensal até trés sal&rios minimos. Para tanto, teria como financiamento os recursos de verba
orcament&ria, a fundo perdido, geralmente em parceria com prefeituras ou estados,
acompanhado por grupos constituidos por representantes da comunidade assistida,
denominados Sociedade Comunitaria Habitaciona (SCH) (AZEVEDO, 1996).

No entanto, a utilizagdo dos recursos do FGTS em quantidade que superava suas
reais disponibilidades financeiras afetou as possibilidades de expansdo do financiamento
habitacional, levando a sua suspensao temporéria.

Para Azevedo (1996, p. 83), a experiéncia da SEAC é relevante para se compreender
apolitica habitacional brasileira, pois “num periodo inferior a dois anos (aproximadamente de
1988 a 1990), o 6rgdo, que pretendia construir 550.000 novas moradias, alcangou um terco
disto, ainda assim, superando a producéo realizada pelas Cohabs no mesmo periodo”. Por
meio de “programas tradicionais na CEF, que ndo chegou a 150.000 unidades”, tornando-se
uma experiéncia importante, pois “foi a primeira vez na trgjetoria da politica popular
brasileira que um programa alternativo apresentou melhor desempenho quantitativo do que os
convencionais”.

Contudo, alguns fatores sdo destacados para explicar a ndo plenitude na execucéo
dessas medidas. o baixo financiamento unitério aliado a inflagdo crescente; a ma utilizacéo
dos recursos; o processo inflacionario; a dependéncia exclusiva de verbas orcamentarias; além
da inexisténcia de uma politica clara de prioridades para alocagdo de recursos e as agoes
clientelismo. (VALENCA, 1999 apud AZEVEDO, 1996).
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processo de descentralizag a reforma do Estado estabelecem uma redefinicdo de

competéncias, “passando a ser atribu dos Estados e Municipios a gestdo dos programas
sociais, e dentre eles o de habitacdo, seja porniciativa propria, sgja por adesdo a algum
programa proposto por outro nivel de governo, seja porNposicaéo Constitucional” (BRASIL,
2004, p. 10).

Conforme foi citado no capitulo anterior, o idedrio da reforma~ubana corresponde a
uma “reforma social estrutural, com uma muito forte e evidente dimensdo esp , tendo por
objetivo melhorar a qualidade de vida da popul agdo, especialmente de sua parcela m\ai S pobre,
e elevar o0 nivel de justica socia”, tendo como objetivos: “coibir a especulacdo imobiliaria;
reduzir o nivel de disparidade socioeconémico-espacia intra-urbano; democratizar o
planejamento e a gestdo do espaco urbano” (SOUZA, 2002, p.112-113).

De acordo com Maricato (1997, p. 311), as principais propostas apresentadas na

referida emenda foram:

Em relacdo a propriedade imobiliaria urbana — instrumentos de
regularizacdo de éareas ocupadas. Captacdo da valorizacdo imobiliaria
Aplicacdo da funcdo socia da propriedade. Protecéo urbanistica, ambiental e
cultura. Em relagdo a politica habitacional — programas publicos
habitacionais de regularizacéo de areas ocupadas. Aluguel ou prestacéo da
casa prOpria, proporciona a renda familiar. Agéncia naciona e
descentralizagdo na gestdo da politica. Em 7elatadoedtsarandiostradl 847
*
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direito fundamental da pessoa humana, que sO pode ser assegurada a partir da efetivagdo de
uma politica habitacional comprometida com a melhoria das condicdes de vida da popul acéo.

Entretanto, durante a vigéncia do governo Collor, no periodo de 1990 a 1992,
ocorreu um agravamento no desenvolvimento das politicas habitacionais gerada pelo confisco
das cadernetas de poupanca, acarretando na estagnacdo da mesma e do FGTS, visto que parte
do dinheiro que erainvestido em poupanca estava destinado ao SFH.

Nesse periodo, 0 Estado reduziu sua participagdo no mercado de terras, diminuindo
0s gastos sociais e a forma de movimentagdo de capital, deixando a cargo dos especul adores
imobili&rio a produgdo de moradias, 0 que acarretou no monopdlio fundiario e provocou o
agravamento da crise no setor habitacional.

Conforme Azevedo (1996, p. 84), houve uma “banalizacdo” da politica habitacional,
por conta da dissociagdo das atividades de saneamento e desenvolvimento urbano, e sua
transformagdo em uma politica distributiva, agora vinculada a0 novo Ministério da Acéo
Social. Portanto, “a alocagdo das unidades construidas, tanto pelos programas populares
convencionais como pelos alternativos de autoconstrugdo, continuou sendo feita por critérios
aeatdrios”.

Dois exemplos podem ser destacados para ratificar a argumentagcdo da autora:
primeiro, no final dos anos de 1990, o governo brasileiro criou o Programa Carta de Crédito,
gue teve por objetivo “proporcionar o financiamento de construgdo sob a forma associativa,
propiciando uma nova maneira de morar, na qual as pessoas sdo agrupadas e coordenadas por
entidades organizadas, que constroem os conjuntos habitacionais e condominios fechados”
(AZEVEDO, 1996, p. 85).

O financiamento individual ficou mantido nafaixa de doze salérios minimos,
com tratamento diferenciado para os mutuarios com renda familiar de até
seis sal&rios minimos, sob o discurso da redistribuicdo de renda. Com
relacdo a taxa de juros praticados pelo Programa, variava de 3% a 9%, de
acordo com as diferentes faixas de renda (AZEVEDOQO, 1996, p. 85).

Segundo, o governo Collor langou, em maio de 1990, o Plano de A¢do Imediata para
a Habitagdo (PAIH), que previa a construgdo de 245 mil unidades habitacionais em 180 dias
para familias de até cinco salérios minimos, com recursos do FGTS, e se desenvolveria em
trés vertentes: “programa de moradias populares” (producéo de novas unidades), “programa
de lotes urbanizados” (com ou sem cesta basica de materiais) e “programa de acdo municipal
para habitacdo popular” (unidades acabadas e |otes urbanizados) (AZEVEDO, 1996, p. 85).
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Contudo, fazendo uma avaliagdo do PAIH, percebe-se que varias metas ndo foram
cumpridas, como o prazo estimado de 180 dias prolongou-se por mais de 18 meses; 210 mil
unidades habitacionais construidas a valores significativamente maiores que 0S previstos
inicialmente; além disso, a aocacéo de recursos ndo atendeu aos percentuais definidos pelo
Conselho Curador do FGTS para os diversos estados da Federagéo.

Outro fator importante é que as parcerias das empresas privadas fizeram com que as
unidades habitacionais ficassem mais caras e a camada de menor poder aquisitivo, que era
tida como publico-alvo, passou a ser excluida por sua incapacidade do pagamento, um dos
motivos que contribuiu para a insatisfagcéo da populagdo, ocasionando no impeachment do
presidente Collor?’.

No periodo de 1992 a 1994, durante o governo de Itamar Franco, houve uma
modificacdo do cenario econdmico, por meio do controle da inflacéo e fortalecimento da
economia com o Plano Real, e a gest&o da politica publica de habitac&o ganha novos rumos,
por meio da implantacdo dos Programas “Habitar Brasil” (voltado para os municipios de mais
de 50 mil habitantes) e “Morar Municipio” (destinado aos municipios de menor porte), que se
apresentaram como aternativas para a producdo de moradias. Estes programas na érea de
habitacdo popular, agora sob o controle do Ministério do Bem-Estar Social, exigiam a
participacdo de Conselhos Gestores Estaduais de Politica Publica de Habitagdo e, para os
investimentos, poderiam ter uma contrapartida dos governos locais.

Segundo Azevedo (1996, p. 88), “do ponto de vista politico, os programas
apresentaram um avango gquanto a gestdo da politica habitacional através dos conselhos e a
constituicdo de fundos especificos para a habitacdo”. Do ponto de vista operaciona, de
reducdo do déficit habitacional, tiveram pouca efetividade.

Em 1995, com o governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), ocorreu a
consolidag&o da politica neoliberal, com incentivo a privatizag&o, e a habitaco passou a ser
tratada no @mbito da politica de desenvolvimento urbano, integrada a politica urbana e a
politica de saneamento ambiental, articulando agBes com os estados e municipios, a fim de
garantir 0 uso e ocupacdo do solo urbano e a fun¢éo social das cidades, empreendendo uma
reforma mais efetiva nesse setor, promovendo uma ampla reorganizagéo institucional com a
extingdo do Ministério do Bem Estar Social e com a criago da Secretaria de Politica Urbana

(SEPURB), no &mbito do Ministério do Plangjamento e Orcamento (MPO), esfera que ficaria

27 O impeachment de Collor foi fruto da articulagdo de véarios movimentos sociai's, dentre eles 0 Movimento pela
Etica na Politica, Movimento dos Caras-Pintadas (composto basicamente por estudantes, secundaristas e
universitarios) e por meio da organizacdo da sociedade civil.
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responsével pela formulagdo e implementagdo da Politica Nacional de Habitacdo; aém de
defender uma politica fundi&ria urbana adequada, de modo a desestimular a formagéo de
estoques de terras para fins especulativos (OLIVEIRA, 2001)%,

No Brasil, desenvolveu-se um intenso processo de globalizacdo financeira e
produtiva internacional, que foi marcado por uma ideologia denominada de “neoliberalismo”
que pregava a reducdo do papel do Estado, a0 minimo e a liberalizagdo do mercado, ao
maximo, provocando a reducdo da intervencdo estatal nas politicas sociais, ndo sendo mais
entendido como o provedor de servigos publicos, mas como promotor e regulador
(BONDUKI, 2008).

Neste sentido, propde que os programas habitacionais — aém de flexiveis
para atender a diferentes setores sociais — sgjam pensados de forma integrada
aos de saneamento ambiental, infraestrutura socia e transporte urbano. Esta
mudanca de inflex&o da politica habitacional — que deixa de ser vista apenas
como uma politica assistencialista — registra um enfoque de politicas
publicas que abre maiores possibilidades de agles integradas e muito mais
efetivas no campo do habitat (AZEVEDO, 1996, p. 92).

No campo da habitacdo popular as propostas eram: apoiar programas geradores de
tecnologia simplificada que possibilitassem a construgdo de moradias de qualidade a custo
reduzido; privilegiar as formas associativas e cooperativas de produgdo de habitagOes; e
incentivar programas de assisténcia técnica aos 0Orgdos, entidades e organizactes
comunitérias, comprometidas com solugdes locais e integradas de interesse socia. Os
principios adotados como novos referenciais, pelo menos na retérica, eram: flexibilidade;
descentralizacdo; diversidade; reconhecimento da cidade real, entre outros. (BONDUKI,
2008).

Bonduki (2008) argumenta que foram retomados os financiamentos de habitacéo e
saneamento com base nos recursos do FGTS. Também foram criadas novas linhas de
financiamento habitacional, tendo como base 0s projetos propostos pel os governos estaduais e
municipais, com sua concessao estabelecida a partir de um conjunto de critérios técnicos de

projeto e, ainda, da capacidade de pagamento dos governos locais.

% No Par4, de acordo com Holanda (2011), em 1995, a Cohab passou por uma reestruturacdo institucional, com
0 objetivo de retomar os financiamentos na &rea habitacional, passando a executar agdes voltadas a
instrumentalizacdo do planejamento urbano, por meio da elaboracéo de bases cartogréficas e investimentos em
urbanizaggo de areas ocupadas e loteamentos, além da producdo de habitacGes em pequena escala, destinada ao
atendimento de servidores publicos estadual, pois a producdo de habitactes para servidores foi uma estratégia
encontrada pela COHAB-PA para viahilizar novos empreendimentos, visto que nesse periodo, os programas
habitacionais de FHC se mostravam bastante restritivos e produzi para servidores publicos facilitava a aprovagdo
de projetos junto a CEF, ja que os descontos das parcelas do financiamento eram realizados na folha de
pagamento mensal, ou sgja, 0s riscos de inadimpléncia eram minimos.
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Foram ingtituidos vérios programas direcionados a questdo habitacional no governo

de FHC, conforme demonstrado no quadro 4:

Quadr o 4- Programas Habitacionaisimplementados no Governo FHC

Programas Acdes
Antigo Morar Municipio, era financiado com recursos do FGTS e
voltado ao atendimento da melhoria nas condi¢cbes de moradia de
familias com renda mensal de até 3 salarios minimos, e na aquisi¢éo ou
Pro-Moradia producéo de lotes urbanizados, materiais de construcdo, producdo e

urbanizagdo de conjuntos habitacionais. Deveria ser pleiteados por
orgaos da administracdo estadual ou municipal, adimplentes junto ao
governo federal e ter capacidade de endividamento.

Cartade Crédito Individual

Visava melhorias das condigdes de moradia de familias com renda
mensal de até 12 salarios minimos, por meio das modalidades de
aquisicao de unidade habitacional (avaliada no méximo em R$ 8 mil) ou
lote urbanizado (valor méximo de R$ 10 mil); conclusdo, reforma ou
ampliacdo de imovel usado. Utilizava recursos do FGTS e das
cadernetas de poupanca.

Cartade Crédito Associativa

Com recursos do FGTS, objetivava a construcdo de unidades
habitacionais (valor méximo de R$ 31,5 mil) ou lote urbanizado (valor
méximo de R$ 8 mil), por meio da concesséo de financiamento a pessoas
fisicas agrupadas em condominios ou organizadas por sindicatos,
cooperativas ou associagfes voltadas a producéo habitacional.

Apoio aproducdo de
habitactes

Apoiava a industria da construcdo civil na producéo de até 500 unidades
habitacionais, utilizando recursos do FGTS, e era voltado para o
atendimento de familias da classe média e alta. Teve um desempenho
pifio.

Habitar Brasil BID

Era financiado com recursos do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), tinha como objetivo propiciar melhoria das
condi¢6es de habitabilidade de &reas degradas, e era voltada para o poder
publico municipal.

Programa de Arrendamento
Residencia (PAR)

Programa considerado inovador, que concedia empréstimo as empresas
privadas para producdo habitacional, no intuito de atender as familias
entre trés e seis sal&rios minimos. Utilizava um mix de recursos formado
pelo FGTS e recursos de origem fiscal.

Fonte: Vaenca (2001); Cardoso (2003); Azevedo (2007); Bonduki (2008).

Em 1997, foi criado o Sistema Financeiro Imobiliério (SFI), por meio daLei Federa

n°. 9. 512, inspirado na experiéncia norte-americana, que operava com recursos da iniciativa

privada, tanto nacional como internacional. Este Sistema gerava maior seguranga aos

investidores imobiliérios, através da chamada alienagdo fiduciéria, umavez que a propriedade
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SO era passada a0 mutudrio apds a quitacdo do valor do imével, o que propiciava ao
financiador a agilidade na retomada dos bens no caso de inadimpléncia.

Isto demonstra a ineficiéncia do mesmo como modelo de financiamento a
estruturacdo de politicas habitacionais, pois ndo combateu o problema do déficit habitacional,
dada suas especificidades em conceder crédito imobilidrio a familias de maior poder
aquisitivo.

O Pré6-Moradia e o Programa Habitar Brasil buscavam-se “beneficiar 677.100
familias, investindo R$ 5,2 bilhdes, sendo R$ 4 bilhdes de recursos do FGTS e R$ 1,2 milhdo
da contrapartida de estados e municipios” (SEPURB, 1996a, 1996b apud AZEVEDO, 1996,
p.24).

Todavia, 1996 e 2000, “o desempenho do governo, no que diz respeito a politica de
habitacdo popular stricto sensu, pode ser considerado pifio, ficando aguém do iniciamente
plangjado”, pois para o “programa Pré-Moradia foram investidos cerca de R$ 830 milhdes,
em recursos do FGTS, para a construcdo de 155.219 unidades residenciais, a um custo medio
unitario de R$ 5.400,00”. No mesmo periodo, com “recursos a fundo perdido do OGU, foram
alocados no Morar Melhor / Habitar Brasil em torno de R$ 860 milhdes que resultaram na
construcdo de 294.595 moradias, com custo unit&rio médio de R$ 2.920,00” (CAIXA, 2000
apud AZEVEDO, 1996, p. 24).

Bonduki (2008) argumenta que 0s programas citados acima, embora pudessem
expressar uma renovagao na maneira como a questdo da habitagdo passou a ser tratada pelo
Governo Federal, rompendo a rigida concepgdo herdada dos tempos do BNH, de fato ndo
conseguiu se efetivar como nova politica, gerando um conjunto de efeitos perversos, do ponto

de vista social, econbmico e urbano.

O financiamento para aquisicdo de imdveis usados, que absorveu 42% do
total de recursos destinados a habitacdo (cerca de 9,3 hilhdes), é um
programa com escasso impacto, ndo gerando empregos a atividade
econdmica. O financiamento para material de construcdo, embora tenha o
mérito de apoiar o enorme conjunto de familias de baixa renda que auto-
empreende a construcdo da casa prépria e de gerar um atendimento massivo
(567 mil beneficiados no periodo, a de maior alcance quantitativo), tende a
estimular a producdo informal de moradia, agravando os problemas urbanos.
Ademais, o baixo valor do financiamento e a auséncia de assessoria técnica
nao permitem que as familias beneficiadas al cancem condi¢des adequadas de
habitabilidade (BONDUKI, 2008, p. 80).

E importante observar que, apesar do avango no desenvolvimento das politicas

habitacionais, os programas executados mantiveram ou, até mesmo, acentuaram o carater
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tradiciona das politicas implementadas no Brasil, isto € de um atendimento privilegiado as
camadas de renda média e alta.

De acordo com Bonduki (2008, p. 80), referente aos anos de 1995 e 2003, observa-se
“que 78,84% do total dos recursos foram destinados a familias com renda superior a5 salérios
minimos, sendo que apenas 8,5% foram destinados para a baixissima renda (até 3 saarios

minimos), e onde se concentram 83,2% do déficit quantitativo”, conforme gréfico 1.

Gréfico 1 - Contratagdes do FGTS. Programas por faixas derenda (em %) — 1995 a 2003
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Fonte: Bonduki (2008).

Em 2003 iniciase 0 Governo Lula. Neste governo, inicialmente, havia uma
preocupacdo com a questdo habitacional, sendo que v&rios instrumentos e 6érgéos foram
criados, objetivando atender a demanda habitacional no territorio brasileiro, tais como: o
Ministério das Cidades, que integralizou a questdo habitacional, do saneamento e dos
transportes (mobilidade) levando em consideracdo o uso e a ocupacéo do solo®; o Sistema
Nacional de Habitacso de Interesse Social (SNHIS), criado por meio da Lei ne. 11.124%°, que
também ingtituiu o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e seu

? Foram criadas as Secretarias Nacionais de Habitag&o, de Saneamento, de Mobilidade Urbana e de Programas
Urbanos, pertencentes ao Ministério das Cidades.

% Essa lei é resultado do projeto apresentado por iniciativa popular em novembro de 1991 e condensa as
expectativas de diversas organizacfes da sociedade civil que atuam no setor da habitagdo popular.
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respectivo Conselho Nacional®, centralizando os recursos orcamentérios dos programas de
Urbanizac&o de Assentamentos Subnormais e de Habitagdo de Interesse Social, com o intuito
de possibilitar subsidio habitacional parafamilias de baixo poder aguisitivo.

O SNHIS pretende, entre outros objetivos, viabilizar para a populagdo de menor
poder aquisitivo 0 acesso a terra urbanizada e a habitagdo digna e sustentavel. Cabe a esse
Sistema a centralizac8o de todos o0s programas e projetos destinados a habitac8o de interesse
social, dando-lhes maior coeréncia e mais eficiéncia (BONDUKI, 2008).

O FNHIS é composto por recursos do Orgcamento Geral da Unido (OGU), do Fundo
de Apoio ao Desenvolvimento Social (FADS), dotagdes, recursos de empréstimos externos e
internos, contribuicdes e doagcdes de pessoas fisicas ou juridicas, entidades e organismos de
cooperacdo naciona e internacional e de receitas de operacdes realizadas com recursos do
préprio Fundo. Tem como objetivo centralizar e gerenciar recursos orgamentarios para os
programas estruturados no ambito do Sistema, como: aquisicdo; construgdo; conclusdo;
reforma; locagdo social e arrendamento de unidades habitacionais, producdo de lotes
urbanizados para fins habitacionais; regularizacéo fundiéria e urbanistica de &reas de interesse
socid; e a implantagdo de saneamento basico, infraestrutura e equipamentos urbanos
(AZEVEDO, 2007).

A politica de habitagdo desenvolvida no governo Lulatem como objetivos:

i)universalizar 0 acesso a moradia digna; ii) promover a urbanizacdo,
regularizagdo e insercdo urbana de assentamentos precarios; iii) fortalecer o
papel do Estado na gestdo da politica e na regulagdo dos agentes privados,
dentro de um novo modelo com desconcentracdo de fungdes e articulacdo de
acOes, para possibilitar a participacdo de amplos segmentos da sociedade na
sua implantagdo; iv) tornar a questdo habitacional uma prioridade nacional;
v) democratizar 0 acesso a terra urbanizada e ao mercado secundario de
imoveis; vi) ampliar a produtividade e melhorar a qualidade na producdo
habitacional; e vii) incentivar a geracéo de emprego e renda (BRASIL, 2004,
p. 6)

No entanto, Bonduki (2008, p. 97) diz que, mesmo levando em conta o avanco que
representou a criacdo do Ministério das Cidades, faz-se necessério ressaltar que “uma das suas
debilidades € sua fraqueza institucional, uma vez que a CEF, agente operador e principal

agente financeiro dos recursos do FGTS, é subordinada ao Ministério da Fazenda”.

% No més de outubro do mesmo ano, foi realizada a 12 Conferéncia Nacional das Cidades, com 2.500 delegados
em um processo de mobilizagdo socia que buscava a consolidagdo das bases da atuacéo do governo, visando
ainda, a criago e composic¢do do Conselho Nacional de Habitacdo, instalado em 2004.
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Em tese, 0 Ministério das Cidades é o responsavel pela gestdo da politica
habitacional, mas, na prética, a enorme capilaridade e poder da Caixa,
presente em todos 0s municipios do pais, acaba fazendo que a decisdo sobre
a aprovacdo dos pedidos de financiamentos e acompanhamento dos
empreendimentos seja de sua responsabilidade (BONDUKI, 2008, p. 97).

O Plano Naciona de Habitagdo (PNH) tinha como objetivo plangar as agbes
publicas e privadas, em médio e longo prazo, para equacionar as necessidades habitacionais
do Pais, no prazo de quinze anos, sendo concebido como um plano estratégico de longo prazo,
articulado com propostas operacionais a serem implementadas a curto e médio prazo
(BONDUKI, 2008).

Contudo, observa-se, entdo, que a nova Politica Nacional de Habitacdo (PNH) néo
conseguiu implantar seus aspectos mais relevantes, pois sem subsidios significativos,
prevaleceu a visdo bancéria da CEF, sem alteracfes substanciais na concessdo do crédito.
Além disso, os programas que foram langados para atender a populacdo de menor poder
aquisitivo, beneficiaram os financiamentos a populagdo com maior poder aquisitivo,
permanecendo o aspecto segregador dos governos anteriores.

Bonduki (2008) ressadta que o FNHIS, reiterado na 12 Conferéncia Nacional das
Cidades, encontrou forte oposi¢ao na equipe econémica e foi aprovado, apenas, em 2005 e
instalado em julho de 2006. Em vez de ser institucionalizado como um fundo financeiro, foi
instituido como um fundo orgamentario, limitado a cumprir seu papel. O governo, entretanto,
comprometeu-se a aportar R$ 1 bilh&o por ano para subsidiar os programas habitacionais.

No Estado do Par4, com a implementaco do Programa Cheque Moradia®, a partir
de 2003, houve uma retomada de acdes para a populacdo na faixa de renda de até trés salarios
minimos. Este programa beneficiou 19.834 familias e foi inspirado na experiéncia de outros
estados brasileiros e financiamento proprio (HOLANDA, 2011).

No segundo governo de Lulafoi langado o Programa de Aceleragdo do Crescimento
(PAC), o qual estabeleceu um conjunto de regras, compromissos de acdo e diretrizes de
governo, objetivando o crescimento econdmico de 5% ao ano, no periodo de 2007 a 2010,
com a implantagdo de grandes obras de infraestrutura, assim como incluiu um programa de
cardter social, a Urbanizagdo de Assentamentos Precarios, prevendo recursos orgamentérios

vultosos para o setor da habitaco.

%2 De acordo com Holanda (2011), o Programa Cheque Moradia tinha como objetivo viabilizar a compra de
materiais de construcdo para producdo e melhorias habitacionais, visando o atendimento de familias com renda
de até trés sal&rios minimos, inicialmente voltado apenas a funcionarios publicos estaduais, depois ampliado para
alcancar as familias em situagdo de risco e aquelas com moradias atingidas em casos de sinistro.
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O PAC inaugurou uma nova fase na politica econémica, retomando a temética do
crescimento na agenda do pais, que havia permanecido ausente nas Ultimas décadas. Esse
Programa esta dividido em trés eixos de infraestrutura: logistica (rodoviéria, ferroviaria,
portuéria, hidroviaria e aeroportuéria); ener gética (geragdo e transmisséo de energia elétrica,
petréleo, gas natural e energias renovaveis); e social e urbana (Luz para todos, saneamento,
habitagdo, recursos hidricos, metros). A previsdo do investimento total € de R$ 503, 9 bilhdes
(AZEVEDO, 2007).

Em 2008, a crise econdmica iniciada no setor imobiliario americano chegou ao
Brasil, gerando incertezas. Nessa conjuntura, a decisdo governamental de investir “com vigor
no setor habitacional (cerca de 34 bilhfes), culminou com um ‘pacote’, maturado,
inicialmente, no Ministério da Fazenda, cunhado como emergencia e anticiclico, buscou o
apoio do setor privado para evitar o aprofundamento do desemprego” (BONDUKI, 2008 p.
89).

Em 2009, o governo federal implantou o Programa Minha Casa, Minha Vida
(MCMV), sob responsabilidade do Ministério das Cidades e executado pela CEF, tendo como
meta construir 1 milhdo de moradias. Sua finalidade era de criar mecanismos de incentivo a
producdo e compra de novas unidades habitacionais pelas familias com renda mensal de até
10 salérios minimos.

Para atingir sua meta, foram divididos em trés grupos: primeiro, familias de baixa
renda que ganham de 0 a 3 sal&ios minimos, as quais concentram quase 90% do déficit
habitacional, estando previsto R$ 16 bilhdes para a construgdo de 400 mil unidades; segundo
grupo, queinclui as familias com renda mensal entre 3 a 6 salarios minimos, estavam também
previstas 400 mil unidades habitacionais; e, por fim, o grupo que inclui as familias com renda
mensal entre 6 a 10 sal&ios minimos, para 0 qua estavam previstas 200 mil unidades
(ROLNIK, 2010).

Esse Programa atende a todos os municipios com mais de 100 mil habitantes e
regides metropolitanas. Para tanto, os empreendimentos podem ser implementados por
agentes publicos ou privados de forma independente ou em parceira. Os parametros para a
promocgdo de empreendimentos sd0 os mesmos em todo o Brasil, variando apenas o vaor
méximo das unidades habitacionais que é estabelecido por Unidade da Federacdo/localidade
(BRASIL, 2010).

O MCMV apodia a producéo de imovels novos, em construcdo ou em langamento.
Apos a conclusdo do empreendimento, as habitagdes sdo vendidas a familias indicadas pelo

poder publico local. Estas familias tém que cumprir as condigdes estabel ecidas no programa,
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nomeadamente estar enquadradas na faixa de rendimento familiar estabelecida (BRASIL,
2010).

Para Rolnik (2010), o governo, ao disponibilizar 34 bilhes para a construgdo, sem
nenhuma intervencdo em termos urbanisticos e fundiarios, desencadeou um processo

inflacionério resultando em um aumento consideravel no prego dos terrenos.

O que eu tenho apontado é que muito provavelmente o subsidio vai parar no
bolso do proprietério do terreno. Eu dou dois ou trés meses para 0s
empresarios dizerem que ndo esta dando mais para fazer casas de 60 e 70 mil
(reais). Agora eles ja estéo dizendo que néo da para fazer de 50 mil. E ndo é
porgue a casa custa 50 mil reais. E porque a terra custa isso. Quer dizer que
0 nosso dinheiro foi diretamente para o bolso dos proprietérios do terreno
(ROLNIK, 2010, p. 2).

Entretanto, Rolnik (2010) argumenta que no primeiro ano (entre margo de 2009 e
margo de 2010), foram contratados e, portanto, j& estéo prontos para serem construidos 408
mil imoveis. “O programa esta de fato avancando bastante, mas alguns problemas ja
aparecem”, e aponta como o principal deles 0 ndo cumprimento da meta em atender as

familias de 0 a 3 sal&rios minimos, onde se concentra o maior déficit habitacional .

Para essa faixa, o programa oferece um subsidio integral. Ou sgja, 0 governo
subsidia os imoveis e estabelece um valor maximo para que as construtoras
o0s produzam. Por sua vez, o custo para os compradores é de até 10% da
renda mensal, sendo, no minimo, R$ 50,00. 200 mil unidades deste tipo
foram contratadas até agora. O problema é gue quase todas essas unidades
foram contratadas em cidades e regifes de menor déficit. O que esta
acontecendo é que, em S3 Paulo e nas demais capitais e regides
metropolitanas onde real mente esta concentrada a demanda da faixa de renda
entre 0 e 3 saarios minimos, as construtoras estdo encontrando muita
dificuldade de produzir para o0 Minha Casa, Minha Vida em fungéo do preco
dos terrenos. Todas elas reclamam que o preco do terreno esta muito caro
(ROLNIK, 2010, p. 2).

A autora diz, ainda, que é para afaixa de 3 a6 salarios minimos que o programa esta
atendendo de fato, beneficiando as grandes construtoras, que langam seus produtos em areas
com infraestrutura e servicos. “O problema é que 0 programa ndo esta conseguindo atender,
com preferéncia, 0s que mais precisam, que sdo os moradores das grandes cidades que estéo
indo hoje adensar favelas e construir nas lgjes”.

Cardoso (2009) também aponta alguns problemas do Programa MCMYV, tais como: a
distribuicdo de recursos federais é feita a margem do SNHIS, injetando muito recurso

financeiro no sistema, mas sem o controle social democrético sobre sua utilizagdo; privilegia
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as empresas de construgdo civil; aumentou o valor dos iméveis e dos terrenos nas grandes
cidades e regiGes metropolitanas, ou seja, toda a disponibilidade de crédito esta refletindo no
preco do terreno e, com isso, torna-se dificil produzir uma unidade de R$ 50 mil, 60 mil reais,
gue é o vaor total da unidade fixado para a faixa de renda mais baixa; os recursos sdo
repassados diretamente as empreiteiras, dificultando o controle sobre 0s mesmos; ndo existe
um controle urbanistico, acarretando em construcdo nas aeas com precariedade de
infraestrutura, distantes da malha urbana; e, por fim, a politica de habitacéo est4 separada da
politica de gestdo do solo.

Percebe-se a reproducdo das situagdes que o BNH havia construido na década de
1970: conjuntos de baixa qualidade em uma periferia distante e ndo inseridos na malha
urbana. Além disso, cabe destacar que o mercado imobiliario tem ditado as regras ao sistema
habitacional, uma vez que produz e comercializa um bem escasso, que € a terra, controlando
as leis de mercado, pois quando aumenta a demanda, o prego da terra aumenta. Assim, os
imoOvels ou terrenos tém seus valores aumentados, aumentando, também, o excedente para
proprietérios de terra. Ao ndo atender as camadas populares, o Programa MCMV acaba
contribuindo para 0 aumento da segregacdo socioespacial.

Portanto, diante da andlise das politicas habitacionais implementadas no Brasil, em
especia na regido Amazonica, observa-se que a politica urbana e a habitacional tém seguido
um modelo excludente que se perpetua ao longo do tempo, uma vez que 0s programas Sao
planejados de cima para baixo, desconsiderando as relacfes sociais, vivéncias, especificidades

de cadaregiéo, entre outros, refor¢ando a logica da divisdo territorial e social do trabalho.

3.2 POLITICAS PUBLICASHABITACIONAIS: REALIDADE OU UTOPIA

Ao iniciar o debate acerca das politicas publicas, parte-se da reflexdo de que toda
politica pode ter objetivos bem definidos, metas, agdes, planos e principios que possam
garantir o bom funcionamento das institui¢des administrativas dos governos nas trés esferas,
além de alcancar o bem-estar a sociedade e o interesse publico.

No item anterior, foi destacada a trgjetéria da politica habitacional no Brasil, a partir
da concepcéo de politicas publicas como um conjunto de agdes coletivas que se configuram
em um compromisso publico, visando dar conta de determinada demanda em diversas areas.
S80 mecanismos de regulacdo social, cujo objetivo € diminuir as desigualdades sociais,

erradicar a pobreza e garantir os direitos sociais da popul acéo.
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A nocdo de politica publica € concebida, segundo Raichellis (2007, p. 34-38), como
uma “linha de ago coletiva que concretiza direitos sociais declarados e garantidos em lei”.
Diz, ainda, que a politica publica comegou a ser implementada como mecanismo de
enfrentamento das seqiielas da quest&o social, assim ela é convertida em politicas setoriais e
se configura como mecanismo na mediagdo dos conflitos sociais.

No que diz respeito a incorporacéo dos direitos sociais no estatuto legal, verifica-se
suaimportancia, pois passa a se inscrever como politicas sociais, que sdo 0s instrumentos para
a efetivacdo desses direitos, ja que estas ndo podem deixar de existir quando ha troca de
governantes, cuja atribuicdo € do Estado, diferentemente dos programas de governo cuja
execucdo de acbes depende do governo em questéo.

Corroborando com esse debate, Netto (2001) argumenta que as politicas sociais tém
como alvo as questBes sociais geradas dentro da sociedade capitalista, ou sgja, 0 objetivo
principal da politica € conceder beneficios para inserir parte da populagdo no mercado de
trabalho e melhorar as condic¢des de vida da mesma. O que assegura condigdes apropriadas
para o desenvolvimento do préprio sistema: sgja pela reproducéo socia do trabahador, sgja
pel as possibilidades de consumo.

Partindo dessa reflex@o, pode-se afirmar que o Estado atende, prioritariamente, aos
interesses do capital. Apesar disso, mesmo que em um menor grau de satisfacdo, precisa
atender as necessidades do trabalhador.

Sendo assim, as agdes desenvolvidas pelo Estado buscam uma compatibilidade entre
as duas categorias, mediando a relagdo contraditéria entre o capital e o trabalho, na qua
regula as desigualdades sociais que sdo geradas pelo desenvolvimento do sistema capitalista,
ou sgja, atende as necessidades sociais basicas de quem ndo esta inserido Nos servicos sociais,
porém sem interferir no processo de acumulacéo de capital. Elaborando, entdo, as politicas

sociais para responder essa contradicéo.

As politicas publicas sociais sdo criadas para compensar as desigual dades
proprias do mercado, de formata que, como se fossem homeostado, se torna
necessario que estas sgjam téo desiguais quanto o mercado, mas em sentido
contraditério. [..] Essas politicas sd0 concebidas, numa perspectiva
tradicional, como concessdes por parte do Estado para redistribuir os
€scassos recursos sociais. Nesta perspectiva, as politicas sociais aparecem de
forma naturalizada, ou sgja, ndo sdo associadas aos interesses e necessidades
do sistema capitalista (PASTORINI, 1997, p. 84).

Outro fator importante do avanco para o campo dos direitos sociais a ser destacado

refere-se a descentralizac8o e democratizacdo da gestdo e execucdo da politica habitacional,
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com a criagdo dos Conselhos em ambito nacional, estadual e municipal, que s&o mecanismos
de participagdo e controle socia, e sdo instancias de deliberagdo sobre agdes dessa politica,
voltados para ampliacdo das condicoes de cidadania cuja representatividade é do governo e da

sociedade civil.

A definicdo constitucional da habitagcdo como palitica plblica geradora de
direitos possibilitou que sua construgédo fosse acompanhada por mecani smos
institucionais de democratizacdo e de controle social, como sdo os conselhos
e as Conferéncias, instrumentos que se inserem no campo de definicdo da
responsabilidade publica. Ao mesmo tempo, conceber a habitacdo nesta
perspectiva ndo implica diluir a responsabilidade estatal por sua conducéo.
Ao contrério, situala no campo dos direitos remete a ativa intervencédo do
Estado, para garantir sua efetivacdo dentro dos par@metros legais que a
definem (RAICHELIS, 2007, p. 39).

Ao se tratar a politica habitacional como direito social, torna-se evidente a maneira
regressiva pela qual se desenvolveram os mecanismos de protecdo social a moradia,
conduzida pelo Estado ao longo anos. Se, por um lado, a legislagdo brasileira afirma a
garantia de atendimento aos seus cidaddos, por outro lado, compreende-se uma elevada
parcela da populacdo que sequer possui o direito de sobrevivéncia, pela violagdo constante de
seus direitos, dificultando qualquer possibilidade de acesso a moradia digna (AZEVEDO,
2007).

A habitacdo € uma necessidade basica do ser humano, é parte das suas condigdes de
sobrevivéncia, e, portanto, elemento importante no processo de producéo e reproducdo da
sociedade, a0 mesmo tempo, uma mercadoria como qualquer outra, ou sgja, possui um valor
de uso e de troca, e sua producdo segue a logica do mercado.

Entender a questdo da moradia na sociedade capitaista significa descobrir as
contradi¢cOes inerentes a0 acesso a moradia. Tal compreensdo deve, antes de mais nada,
procurar desvendar o significado daterra e sua propriedade, isto €, de um bem natural que ndo
pode ser reproduzido e, assim sendo, ndo pode ser criado pelo trabal ho.

Para se ter acesso a uma moradia é preciso ocupar um pedago de terra, sendo que,
para isso, € necessario pagar por ele. Esse pagamento pode ser com a aquisicdo de um lote
urbanizado ou ndo, por meio de aluguel, troca de um imével por outro, €tc., cujo valor é
gjustado ndo s de acordo com a lel da oferta e da procura, como, também, por meio da
especulacdo imobiliaria. Portanto, sua origem esta na propriedade privada da terra e na sua

condicdo de mercadoria dentro do modo de produgéo capitalista.
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A propriedade privada da terra é condigdo fundamental para o desenvolvimento do
capital imobiliario, tendo seu valor de uso modificado pela atribuicdo de infraestrutura,
equipamentos e servigos publicos, adém de suas caracteristicas especificas, como a
construtibilidade, morfologia entre outros (MARICATO, 1996).

Deste modo, Rodrigues (2001) afirma que, diferentemente do mercado de compra e
venda de outras mercadorias, no mercado de terras, alei da oferta e da procura ndo funciona
da mesma forma, ou sgja, sO funcionava quando novos terrenos entram nesse mercado e
qguando € instalada infraestrutura adequada. Assim, o preco da terra € definido segundo a
localizagcdo dos terrenos, que, embora com dimensdes semelhantes, possuem precos
diferentes. Essa diferenciagéo proporciona ao dono da terra uma renda extra, propiciada pela
producdo social.

Segundo a autora, a terra é uma mercadoria que tem preco, que € vendida no
mercado, e que ndo é reproduzivel, ou sgja, tem um prego que independe de sua produgio E
uma mercadoria “sem valor”, no sentido de que seu preco ndo é definido pelo trabalho na sua
producéo, mas pelo estatuto juridico da propriedade da terra, pela capacidade de pagar dos
seus possiveis compradores.

Para os trabalhadores, a possibilidade de extrair alguma renda de sua propriedade,
por meio do aluguel ou da sua vaorizagdo, com a implementacdo de obras de infraestrutura
em seu entorno, mesmo quando se trata de um simples embrido de alvenaria sem
revestimento, é motivo de grande seguranca e sensacdo de progresso pessoal, pois representar
uma forma segura de investimento.

Nesse sentido, a aquisicdo do imével ou de um terreno se da ndo em funcdo da
necessidade de uso, mas com vistas a venda futura ou aluguel, transforma-o em capital
imobiliario.

Como ressalta Engels (1988, p. 185),

Ainda que o aluguel ndo represente extracdo de mais valia, umavez que[...]
€ a transferéncia de um vaor ja produzido, a propriedade da casa néo
determina a classe social, ela modifica parcialmente, a medida que além do
seu valor de uso pode se transformar em capital, o que diferencia seu
proprietario dos demais de sua classe. O uso da moradia como investimento
a torna objeto de especulagdo imobilidria, o que leva, ainda mais, o0 seu
prego.

Em principio, o salario recebido pelo trabalhador deveria ser suficiente para

satisfazer as suas necessidades bésicas, mas ndo o € especialmente no que se refere a
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moradia, cuja natureza especifica, torna-a um bem caro e de dificil acesso, principalmente em
situacOes de crise com especulagdo imobilidria.

Na composi¢do dos saarios — preco da forca de trabalho — ha uma parte destinada a
cobrir 0s gastos necessarios a satisfacéo dessa necessidade, ou sga, 0 custo da moradia. Na
medida em que este aumenta, aquel es também deveriam fazé-lo, o que, entretanto, ndo ocorre,
porque implica em diminuicdo do lucro e afeta 0 processo de acumulagdo capitalista.

Destarte, como se trata de um bem de consumo necess&rio a reproducéo da forca de
trabal ho, cuja satisfacéo inadequada tem efeitos sobre o processo de produgéo, o problema da
habitag&o torna-se questéo social, levando aintervengdo do Estado no setor.

Ent&o, solucionar o problema da moradia no Brasil ndo é uma tarefa facil, pois a
terra, no modo de producdo capitalista, mesmo ndo sendo uma mercadoria produzida
socialmente, tem um preco e atribui ao seu proprietério o direito de auferir uma renda por
posse.

Partindo de uma visdo socioecondmica, em que a cidade se constitui no locus da
reproducéo do capital, a urbanizagdo passou a ser vista “como um conjunto de relacOes
sociais, que reflete as relagdes estabelecidas na sociedade como totalidade”, constituindo-se,
assim, em um “conjunto complexo de relages sociais, assumindo novas dindmicas a partir
dos estagios do desenvolvimento capitalista e, isso configura importantes aspectos de
interesse geral” (HARVEY, 1996, p. 89).

De acordo com Azevedo (1996), ao se analisar a questdo habitacional, arelagdo com
outras politicas urbanas é um dos aspectos a ser considerado. Em func&o da interdependéncia
da moradia com outras esferas, nem sempre um simples incremento dos programas de
habitagdo é a solucéo mais indicada para melhorar as condiges habitacionais da populagdo
com menor aquisitivo. 1sso porgue esses programas podem ser inviabilizados caso ndo sgjam
integradas a eles outras politicas urbanas, como de transporte, energia el étrica, esgotamento
sanitério e abastecimento de agua.

Nesse sentido, pode-se afirmar que o problema habitacional urbano no Brasil atinge
hoje grandes propor¢des e esta intimamente relacionado ao processo de degradacdo fisica e
social das cidades, tendo como resultados do seu modelo de crescimento: a ocupacdo
descontinua, definida pela prética especulativa; e a producdo de espagos com padrdes muito
diferenciados e desiguais.

E resultado da légica excludente que determina a dindmica urbana, na qual as
familias de baixo poder aquisitivo adotam inlmeras estratégias de sobrevivéncia, tais como

ocupagdo de terreno irregular seguida da autoconstrugdo da moradia, como no caso das
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baixadas; aquisicdo, locacdo ou cessdo da posse de imdvels construidos em favelas e
assentamentos similares; coabitagdo; moradia em domicilios improvisados, como no caso dos
moradores de rua. Enfim, a maior parte das estratégias citadas resulta na formagdo de
assentamentos habitacionais precarios, que geralmente concentram problemas relativos a
insalubridade, condig¢des inadequadas de acessibilidade e irregul aridades urbanisticas.

O desenvolvimento capitalista, a0 provocar uma imensa e abrupta expansdo do
tecido urbano no Pais, gerou aumento da concentracéo de riqueza, de poder e da propriedade
e, conseglientemente, aprofundou a miséria.

E nesse cendrio que se expressa a questdio do déficit de moradia. Nesse sentido, a
primeira questdo a ser discutida diz respeito ao proprio conceito de déficit habitacional. No
sentido tradicional, ela induz equivocadamente a expectativa de enfrentar o problema da
moradia de forma setorial. Além disso, camufla uma complexa realidade, por meio de uma
quantificacéo padronizada, atemporal e neutra.

Para a Fundagdo Jodo Pinheiro (BRASIL, 2009), o déficit habitaciona é entendido
COmo a nogdo mais imediata e intuitiva de necessidade de construgdo de novas moradias para
a solucdo de problemas sociais e especificos de habitacdo detectados em certo momento, a

partir do conceito mais amplo de necessidades habitacionais.

O conceito de déficit habitacional esta ligado diretamente as deficiéncias do
estoque de moradias. Engloba aguelas sem condigdes de serem habitadas
devido a precariedade das construgdes ou em virtude de desgaste da estrutura
fisica. Elas devem ser repostas. Inclui ainda a necessidade de incremento do
estoque, devido a coabitacdo familiar forcada (familias que pretendem
constituir um domicilio unifamiliar), aos moradores de baixa renda sem
condicOes de suportar o pagamento de aluguel e aos que vivem em casas e
apartamentos alugados com grande densidade de pessoas. Inclui-se ainda
nessa rubrica a moradia em imdveis e locais com fins ndo residenciais. O
déficit habitacional pode ser entendido, portanto, como “déficit por
reposicao do estoque™ e “déficit por incremento de estoque™ (BRASIL,
20009, p. 15).

% O déficit por reposicdo do estoque refere-se aos domicilios risticos, a0s quais deveria ser acrescida parcela
devida & depreciacdo dos domicilios. Tradicionalmente, utilizando o conceito do IBGE, os domicilios rusticos
s80 aqueles sem paredes de avenaria ou madeira aparelhada. Em decorréncia das suas condig¢des de
insalubridade, esses tipos de edificacdo proporcionam desconforto e trazem risco de contaminagdo por doencas
aos seus moradores (BRASIL, 2009, p. 15).

3 O déficit por incremento de estoque contempla os domicilios improvisados, parte da coabitagdo familiar e dois
tipos de domicilios alugados: os fortemente adensados e agueles em que familias pobres (renda familiar até trés
salarios minimos) pagam 30% ou mais da sua renda familiar para o locador. O conceito de domicilios
improvisados engloba todos os locais e iméveis sem fins residenciais e lugares que servem como moradia
alternativa (imévels comerciais, embaixo de pontes e viadutos, carcagas de carros abandonados, barcos e
cavernas, entre outros), o que indica claramente a caréncia de novas unidades domiciliares (BRASIL, 2009, p.
16).
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O déficit habitacional € composto pelos seguintes indicadores: “habitagdes precérias,
coabitacdo familiar e 6nus excessivo com aluguel”. Desses, 0 grande responsavel pelos atos
indices brasileiros de auséncia de moradia € a coabitacdo familiar e, esse fato, “é observado
em todas as regifes do pais, principalmente em S&o Paulo, Minas Gerais, Rio de Janeiro,
Ceara, Pernambuco e Par&”. Ja as habitagdes precérias “sdo mais comuns na zonarura”; e o
Onus excessivo com aluguel é “caracteristico das &reas de grande adensamento urbano, em
destaque 0 estado de S&o Paulo. Esse Ultimo indicador é reflexo direto das dificuldades do
mercado imobilidrio em se adequar as necessidades da populacéo” (FJP, 2008, p.36).

Outro indicador utilizado pela Fundag&o, no desenvolvimento de sua metodologia de
pesquisa, € ainadequacdo de moradias. Esta € classificada como domicilios com caréncia de
infraestrutura, com adensamento excessivo de moradores, com problemas de natureza
fundiaria, cobertura inadequada, sem unidade sanitéria domiciliar exclusiva ou em ato grau
de depreciacéo (BRASIL, 2009).

Com base nos dados da Fundagdo (BRASIL, 2009), alguns dados s&o importantes
para se entender a real situagcdo da habitacdo socia no Brasil, que expressa, de forma nitida, a
pobreza no Pais. Estima-se que em 2007 o déficit habitacional é de 6.273 milhfes de
domicilios, dos quais 5.180 milhdes, ou 82,6%, est&o |ocalizados nas éreas urbanas (conforme
tabela 3). Relativamente, corresponde a 11,1% do estoque de domicilios particulares
permanentes do pais, sendo 10,8% nas &reas urbanas e 12,9% nas rurais™. E importante
observar que, em 16 anos (entre 1991 e 2007), houve um acréscimo de 25,7%, € um
crescimento de 2,9% ao ano do déficit habitacional, e que 86,2% do déficit urbano

concentram-se nas familias de baixa renda.

% Esses nuimeros podem conflitar com os dados apresentados em 2006, pois a Fundacdo Jod Pinheiro
considerou apenas uma parcela das familias conviventes como carente de moradias, 0 que representa uma queda
de 1.662 milhdo de domicilios nas estimativas entre esses dois anos.
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Tabela 3 - Dé€ficit Habitacional (1) e Percentual em Relagdo aos Domicilios Particulares
Permanentes, por Situacdo do Domicilio, segundo Regides Geogr aficas, Unidades da Federacdo e
Regibes Metropolitanas (RMs) — Brasil — 2007

DEFICIT HABITACIONAL

PERCENTUAL DOSDOMICILIOS
PARTICULARES PERMANENTES

B Rural Rural

ESPECIFICACAO Total Urbana Total Rural de | Total Urbana | Total | Rural de
Extensdo Extensdo

Urbana Urbana
NORTE 652.684 487.357 165.327 4,782 16,7 16,2 | 184 14,1
Rondbnia 52.472 42.561 9.911 3.072 11,6 13,6 7,1 10,8
Acre 21.063 17.263 3.800 - 12,6 14,1 8,4 -
Amazonas 146.268 117.496 28.772 1.530 18,6 189 | 174 45,5
Roraima 16.379 14.458 1.921 - 14,7 15,9 9,3 -
Para 317.089 223.645 93.444 180 17,1 156 | 22,3 8,3
RM Belém 92.734 90.817 1.917 180 16,5 16,5| 144 8,3
Amapa 30.449 28.853 1.596 - 20,2 20,3 | 18,0 -
Tocantins 68.964 43.081 25.883 - 18,2 154 | 26,2 -
NORDESTE 2.144.384 | 1.461.669 682.715 6.216 15,0 139 | 18,2 74
Maranhdo 461.396 240.415 220.981 1.742 29,5 220 | 46,7 11,1
Piaui 139.318 76.157 63.161 - 16,9 147 | 20,5 -
Ceara 314.949 227.096 87.853 - 13,9 128 | 18,1 -
RM Fortaleza 124.282 119.970 4,312 - 12,9 128 | 17,0 -
Rio Grande do Norte 117.647 85.191 32.456 1.375 14,0 137 150 59
Paraiba 122.166 98.034 24.132 - 12,2 122 119 -
Pernambuco 281.486 224,956 56.530 2.065 11,7 119 11,0 6,6
RM Recife 133.059 129.892 3.167 - 12,2 12,2 13,3 -
Alagoas 123.245 89.128 34.117 1.034 14,8 151 | 14,2 8,0
Sergipe 73.499 60.907 12.592 - 13,0 130| 129 -
Bahia 510.677 359.784 150.893 - 12,9 131 124 -
RM Salvador 141.025 138.946 2.079 - 13,7 13,7 12,3 -
SUDESTE 2.335.415 | 2.222.957 112.458 9.398 9,3 9,5 6,1 59
Minas Gerais 521.085 465.206 55.879 - 8,8 91 6,7 -
RM Belo Horizonte 129.404 129.171 233 - 8,5 8,6 1,2 -
Espirito Santo 101.124 90.079 11.045 - 9,4 10,1 6,1 -
Rio de Janeiro 478.901 471.872 7.029 889 91 9,3 44 5,0
RM Rio de Janeiro 378.797 376.139 2.658 - 9,5 95| 10,6 -
Sao Paulo 1.234.306 | 1.195.800 38.506 8.509 9,6 9,8 58 6,0
RM Sao Paulo 628.624 611.936 16.688 7.594 10,3 10,4 7,8 59
SUL 703.167 617.333 85.834 - 79 8,3 6,0 -
Parana 272.542 240.825 31.717 - 8,3 8,6 6,7 -
RM Curitiba 91.444 85.007 6.437 - 8,9 91 7,2 -
Santa Catarina 145.363 125.297 20.066 - 7,6 79 6,3 -
Rio Grande do Sul 285.261 251.211 34.050 - 7,8 8,3 53 -
RM Porto Alegre 136.030 128.784 7.246 - 9,7 97| 10,0 -
CENTRO-OESTE 436.995 390.447 46.548 217 10,5 10,8 8,3 31
Mato Grosso do Sul 76.027 63.762 12.265 - 10,5 101 | 127 -
Mato Grosso 86.679 66.363 20.316 - 9,8 10,0 9,1 -
Goias 167.042 155.119 11.923 - 9,2 9,6 58 -
Distrito Federal 107.248 105.202 2.046 217 14,6 15,1 5,3 31
BRASIL 6.272.645 | 5.179.763 | 1.092.882 20.613 11,1 108 | 129 7,1
Total das RMs 1.855.399 | 1.810.662 44737 7.774 10,5 10,5 8,9 57
Demais Areas 4417246 | 3.369.101 | 1.048.145 12.839 11,4 11,0 131 84
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Fonte: Dados basicos: Ingtituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Pesguisa Nacional por
Amostra de Domicilios (Pnad), 2007.

Nota: no célculo do déficit habitacional o componente coabitacdo familiar inclui apenas as familias
conviventes que declararam intencdo de constituir novo domicilio.

Como mostram o0s numeros da acima, a regido Nordeste apresenta valores
expressivos em relacdo ao déficit habitacional, perdendo somente para a regido Sudeste, que
possui déficit habitacional de 2.335.415. A regido Norte encontra-se em quarto lugar em
relacdo as demais regides do pais. Entretanto, as especificidades das regides Norte e Nordeste
revelam uma grande heterogeneidade intra-regional, demonstrado pelo percentua relativo do
estoque dos domicilios particulares permanentes. no Norte encontram-se alguns estados com
déficits superiores a média nacional (11,1%), como por exemplo, Amazonas (18,6%) e Para
(17,1%), e no Nordeste, os estados do Maranh&o (29,5%) e Piaui (16,9) apresentam médias
elevadas em relagéo ao nacional.

Esse quadro de caréncia habitacional demonstra que o Nordeste possui 0 pior
desempenho em relacdo a regido Sul, que apresenta percentual de domicilios equivalente a
7,9%, melhor média nacional. 1sto pode ser explicado pelo volume de recursos — financeiros,
técnicos e administrativos — investidos nas regides sul e sudeste.

Também pode ser levada em consideracdo, a forma diferenciada que se deu a
urbanizacdo nas regides do Pais, acarretando em problemas de adensamento, escassez de
terras, elevacdo do prego da terra, baixo desenvolvimento econdmico das cidades como
Belém e S8o L uis e, ainda, pouca capaci dade administrativa dos governos municipais.

Outro fator que se destaca é a falta de uma politica habitacional especifica para essas
regides, uma vez que o financiamento para construgdo de moradia tem sido inexpressivo e
uma grande parcela da populaco constréi suas casas por meio do autofinanciamento e
autoconstrucao.

Essas situacfes sdo agravadas pela escassez de servicos de infraestrutura, fata de
oportunidades de emprego, falta de regularizacdo fundiéria, entre outros fatores que
contribuem para 0 aumento da exclusgo social e da segregacdo espacial da populagdo pobre
nas areas de baixadas e de assentamentos precérios.

Do total do déficit habitacional (6.273 milhdes aproximadamente), a maior parcela
das estimativas é composta pela coabitacdo familiar (39,3%) seguido pelo 6nus com auguel
(32,2%), as habitagdes precarias representam 23%, e 0 adensamento excessivo dos domicilios
alugados, 5,5%, conforme gréfico 2.



144

Gréfico 2 — Composicdo do Déficit Habitacional, por Situacdo do Domicilio, segundo Regibes
Metropolitanas (RMs) — Brasil - 2007
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Fonte: Dados bésicos: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Pesquisa Naciona por
Amostra de Domicilios (Pnad) (2007).

Esse quadro evidencia que as politicas habitacionais devam ser diversificadas, de
acordo com cada regido do Pais, para que suas diretrizes possam ser bem sucedidas. A
coabitacao é responsavel pela maior parte do déficit, portanto, requer medidas para que novas
familias que se formem tenham acesso a casa propria.

Fica demonstrado também que a maior parte do déficit habitacional corresponde a
familias com até trés saérios minimos (aproximadamente 90%), o0 que define o cardter
eminentemente social dos programas a serem desenvolvidos. E importante destacar que, entre
0s anos 2000 e 2007, houve uma significativa reducéo do déficit habitacional para as familias
de renda mensal de trés a cinco saaios minimos. Do déficit habitacional, 89,4%
correspondem as familias com renda mensal inferior a trés salérios minimos e 79,7% estdo

concentradas nas regides Nordeste e Sudeste, conforme grafico 3.
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Gréfico 3 — Dé€ficit Habitacional Urbano (1), por Faixas de Renda Média Familiar Mensal (2) —
Brasil - 2007
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Fonte: Dados basicos: Ingtituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Pesguisa Nacional por
Amostra de Domicilios (Pnad) (2007).

Nota: s.m: sal&rio minimo

(2) Inclusive rural de extensdo urbana, (2) Exclusive sem declaraco de renda

Os indicadores sobre o nivel e a distribui¢do darenda em todo o territério brasileiro —
os dados da PNAD/IBGE de 1996 e 2000 — evidenciavam que a pobreza absoluta atingia por
volta de 34% da populagéo. Esse percentual correspondia aproximadamente a 52 milhdes de
pessoas vivendo nessa situacdo. Varios estudos sinalizam que a pobreza no Brasil € mais
elevada nas regides Nordeste (53%) e Norte (40%), e menor nas regides Sul (18%) e Sudeste
(oscilando entre 25% e 30%, conforme o estado considerado) e desponta com maior nitidez
Nos espagos urbanos.

E nesse cenario de desigualdades socio-espaciais que se evidencia a questdio
habitacional dos recortes territorials em estudo, ou sga, nas regides metropolitanas
amazonicas. Nessas éreas urbanas, o déficit de moradia € elevado, a exemplo do que acontece
no pais, e cidade vem seguindo a |6gica da desigualdade capitalista, estampando-se por meio
de uma verdadeira segregac&o sicioespacial *.

Para esta abordagem, valer-se-a da defini¢cdo de Santos (2002) acerca do espago, isto
€, 0 espaco submetido ao desenvolvimento das forgas produtivas, sobremaneira com o papel
desempenhado pela ciéncia e pelas técnicas, tornou-se essencialmente social. O autor nos

chama a atencéo para o fato de que:

% Compreende-se que a “segregacao — tanto social quanto espacial — é uma caracteristica importante das cidades.
As regras que organizam o espaco urbano sdo basicamente padrdes de diferenciagdo social e de separacdo”
(CALDEIRA, 2000, p. 211). Para Carlos (1994, p. 12), “o processo de producdo do espaco urbano é desigual —
isso se evidencia claramente através do uso do solo — e decorre do acesso diferenciado da sociedade a
propriedade privada e da estratégia das empresas que produzem sobre o solo, 0 que faz surgir a segregacao
espacial”.
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Se a Geografia desgja interpretar o espaco humano como o fato historico que
ele é somente a histria da sociedade mundial, aliada a sociedade local,
pode servir como fundamento a compreensdo da realidade espacial e
permitir a sua transformacdo a servico do homem. Pois a Histéria ndo
escreve fora do espago, e ndo hé sociedade a-espacia. O espaco, ele mesmo,
ésocia (SANTOS, 2002, p. 81).

Segundo o autor, 0 espago pode ser compreendido de acordo com sua totalidade,
estudando-se 0s seus elementos em conjunto, destacando-se, neste universo, o homem, agente
fundamental no fornecimento de trabalho e, dessa forma, de criacdo de infraestruturas
técnicas e sociais no territério. O que vale dizer o trabalho historicamente materializado e
geografizado pela agdo antropica (SANTOS, 2002). Assim, os estudos referentes ao tema
proposto ndo poderdo prescindir das relagdes sociais.

Para concluir, a cidade apresenta uma grande variedade de situacfes para a
populacdo, gerando diferentes formas de apropriacéo do espaco urbano e, conseguientemente,
produzindo uma segregacdo socioespacial, além de demonstrar que a politica habitacional
voltada para atingir a populagdo de menor poder aquisitivo é uma utopia.

De forma geral, a segregagdo social no espago € resultante das inter-rel agdes entre os
agentes responsaveis pela estruturagdo urbana, sendo relevantes o poder publico (Estado) e o
capital imobiliario (Mercado). 1sso porgque a forma como estes agentes organizam a ocupacao
no e do espaco acaba por gerar desiguais oportunidades de apropriacdo dos recursos urbanos
pela populagdo, que passa a se organizar segundo uma hierarquia social decorrente desta
inter-relacéo.

Nesse sentido, entende-se a segregacdo socioespacial como 0 movimento de
separacdo das classes sociais num determinado espaco urbano, no qual um dos fatores
determinante para tal segregacéo € o preco da propriedade, que, por ndo disponibilizarem de
recursos financeiros, séo obrigadas a ir para a periferia, onde 0s acessos a servicos béasicos
(como transporte, salde, saneamento basico, seguranca, lazer, etc.) ndo sdo, na maioria das
vezes, garantidos pelo Estado, quando ndo praticamente desprovida dos mesmos.

Para além da atuacdo diferenciada dos agentes modeladores do espago, hé outros
elementos que contribuem para a formagdo da segregacéo, como a méa distribuicdo de renda e
0 descumprimento das leis para beneficiamento de interesses de determinados segmentos
sociais.

Assim, as classes populares, por ndo terem o auxilio do Estado em programas ou
projetos habitacionais, buscam algumas alternativas para morar. Como uma forma de

representacdo dessa realidade destaca-se 0 caso de Belém-Pa e S&o Luis-Ma, onde as classes
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empobrecidas se agrupam em vérias modaidades de moradia. Destacam-se: as ocupagdes, as
modalidades dos cortigos e das pal afitas como formas de moradia extremamente precarizadas,
sem qualquer disponibilidade de equipamentos e servicos bésicos, 0 que ocasiona a
fragilidade da salide dessas pessoas.

Observa-se, também, como expressdo das classes trabahadoras as modalidades de
moradia que sdo o0s conjuntos habitacionais e os prédios reformados do governo, onde estes
possuem estrutura, equipamentos e Servicos mais acessivels em comparagdo as trés
modalidades citadas anteriormente, mas ndo perdendo de vista que ainda assim constituem-se
como uma forma precéria de moradia, pois néo disponibiliza o espaco fisico necessério paraa

adequada morada de umafamilia.

3.3 A POLITICA HABITACIONAL E A LEGISLAGAO URBANISTICA

A politica habitacional se inscreve dentro da concepcao de desenvolvimento urbano
integrado, no qual a habitagdo ndo se restringe a casa, incorpora o direito a infraestrutura,
saneamento ambiental, mobilidade e transporte coletivo, equipamentos e servigos urbanos e
sociais, buscando garantir o direito a cidade.

A cidade € entendida nesse trabalho como um “centro de gest&o do territorio”, é um
local onde as pessoas se organizam e interagem com base em interesses e valores diversos,
“formando grupos de afinidade e de interesse, menos ou mais bem definidos territorial mente,
com base na identificacdo entre certos recursos cobicados e 0 espago, ou na base de
identidades territoriais que os individuos buscam manter e preservar” (SOUZA, 2002, p. 28).

E um lugar geogréfico, no qual se instala a superestrutura politico-administrativo da
sociedade e supfe a existéncia de um sistema de classes sociais; de um sistema politico; de
um sistema institucional de investimento; e de um sistema de troca com o exterior
(CASTELLS, 1983).

Essas conceituagdes permitem visualizar um ambiente de cidades, cuja intensidade
das atividades realizadas, das interagOes entre os diversos componentes, o consumo do
espaco, ultrapassam da simples categoria funcional do espaco fisico paraarea efetivacéo das
fungdes da cidade.

Isto significa dizer que existe uma estrita relacéo entre os mecanismos gue regulam o
uso e a ocupagdo do solo urbano e os que regulam a produgdo de moradias. Portanto, torna-se

necessario refletir sobre o estabelecimento de regras e normas que determinam a legislacéo
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urbanistica, voltada para a regulamentagdo e controle das agGes dos produtores e
consumidores do espago urbano e da moradia e, @ mesmo tempo, para a promocéo da
diminuicdo das desigual dades socio-espaciais.

Entretanto, algumas experiéncias tém demonstrado que a legislacdo urbanistica, “ao
definir formas de apropriacéo do espaco que devem ser permitidas ou proibidas, acaba por
agir como um delimitador de fronteiras de poder”, reforcando a l6gica do mercado. Isto
porque, ao regular a producdo do espago urbano, a legislagdo pode conferir significados e
“gerar certadivisdo ou classificago dos territdrios urbanos, acirrando as desigual dades sécio-
espaciais’, uma vez que € fruto da relacéo que se estabelece entre os agentes que atuam na
producéo imobilidria na cidade (ROLNIK, 2002, p.13).

Como instrumento do plangjamento (conforme foi apresentado no capitulo anterior),
a legislagdo urbanistica, segundo Matos (1988, p. 50) tem como uma de suas finalidades
“atuar em prol da paz social, isto &, objetiva reduzir determinados conflitos entre os diversos
agentes que atuam no espago urbano”.

Fazendo uma breve contextualizagdo histérica da legislagdo, pode-se observar que
uma das primeiras tentativas de regulamentar o uso do solo foi em 1850, com aLel das Terras
(Lei n° 601 de setembro de 1850), estabelecendo que “sd quem podia pagar era reconhecido
como proprietério juridicamente definido em lei” (RODRIGUES, 2001, p. 19), impedindo,
assim, 0 acesso a terra pelos trabalhadores livres. Essa lel atribuiu a terra um valor de troca,
tornando-a, assim, uma mercadoria do modo de produgdo capitalista, inacessivel a populagéo
de menor poder aquisitivo.

No século XX, mais precisamente em 1916, foi criado o Cadigo Civil, o qual definiu,
explicitamente, a propriedade da terra, levando em consideragdo o uso da terra e das
habitagbes, 0 qual se preocupava com as moradias dos operarios (vilas operérias, conforme
abordado no item anterior).

J& na década de 1960, o Serfhau foi instituido como o organismo federal orientador
da estruturacdo de politicas nacionais urbanas e de plangjamento urbano, em consonancia as
regras impostas pelo Estado naquel e periodo.

Sob a coordenagéo e financiamento do Serfhau, os planos diretores, entéo
denominados de planos de desenvolvimento local integrado, foram elaborados para as cidades
de médio e grande porte. Coerente com a concepcdo de um sistema articulado e integrado
naciona mente, nas esferas locais, a proposta de um sistema de planejamento local integrado,

gue visavatornar mais racionais 0s investimentos, objetivando o desenvolvimento urbano.
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N&o obstante aos esforcos a época realizados, a avaliagdo desse processo indica 0s
baixos resultados apresentados, dado que néo se alcangou a implantagdo dos sistemas locais
de plangjamento, nem mesmo a execugdo de intervencdes sugeridas pelos planos elaborados;
além disso, demonstram um distanciamento entre os agentes de elaboragdo dos planos —
atribuido a empresas privadas de consultoria — e 0s agentes executores, localizados nas
administragbes municipais e na auséncia de demandas ou reivindicaces de acOes publicas
dessa natureza (ROLNIK, 2002).

Nos anos 1970, a politica urbana pautava-se no planejamento tecnocratico, propondo
apenas 0 plangjamento para uma parte da cidade, ditaformal ou legal. Sendo assim, as favelas
e os loteamentos irregul ares e/ou clandestinos permaneceram excluidos.

Pode-se dizer que, até entdo, a desigualdade social foi ratificada pelas normas
juridicas, favorecendo a segregagdo socioespacial, ja que tenderam a expulsar a populacéo de
menor poder aquisitivo para os locais mais distantes dos centros urbanos, propiciando o
aparecimento de espagos irregulares.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federativa do Brasil, em 1988, novos rumos
foram dados a legislacdo urbanistica. Nos artigos 182 e 183, do capitulo da Politica Urbana,
foi redefinido o papel da cidade, destacando-se a fungdo social da cidade e da propriedade

urbana.

Art. 182 — A poalitica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder
publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes.

§ 1°. O Plano Diretor, aprovado pela Camara Municipal, é obrigatério para
as cidades com mais de 20 mil habitantes, é o instrumento bésico da politica
de desenvolvimento e de expansdo urbana;

§ 2°. A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagéo da cidade expressas no plano diretor;
[..]

Art. 183 — Aquele que possuir como sua area urbana de até 250 m?, por
cinco anos, ininterruptamente e sem oposic¢&o, utilizando-a para sua moradia
ou de sua familia, adquirir-lhe-4 0 dominio, desde que ndo sgja proprietario
de outro imével urbano ou rural (BRASIL, 1998).

A funcdo social da propriedade diz respeito a garantia do exercicio da posse sobre
um imovel ou terreno, ndo visando a limitagdo da concepcdo de propriedade, mas assegurando
os direitos sociais, bem como o interesse coletivo.

De acordo com Rolnik (2002), o direito de uma dada propriedade urbana passa a ser

reconhecido a partir de regras legais municipais, definida por suas potencialidades de uso e o
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seu contetido econdmico seria atribuido pelo Estado mediante a correlagdo dos interesses
sociais envolvidos.

Para tanto, a Constituicdo estabeleceu o plano diretor municipal como instrumento
obrigatorio do cumprimento da funcéo socia pela propriedade urbana. Cabe ainda destacar, o
estabel ecimento do artigo 24, 8§1°. 3°., que determina o Estado como executor da competéncia
legislativa plena, ou sgja, os Estados poderiam legislar sobre o desenvolvimento urbano até
gue a Lel Federal fosse promulgada. Entretanto, nenhuma agéo foi efetivada (PASTORINNI,
1997).

Ao instrumentalizar a gestdo urbana por meio de uma legislacdo especifica,
instituiram-se novos parametros de acdo direcionados pela descentralizagdo da politica urbana
gue passou a ser executada pelo poder municipal, assim como ocorreu nas demais politicas
sociais.

O estabelecimento do Estatuto da Cidade, pelaLei Federal n°. 10.257, de 10 de julho
de 2001, regulamentou os artigos 182 e 183 da CF e apresentou uma série de instrumentos
voltados ao combate da especulacdo imobilidria, ao aumento da oferta de areas para habitacdo
popular ou de equipamentos indispensaveis a vida urbana, e que objetivam facilitar a
urbanizacd e a regularizacdo fundiaria em favelas ou em loteamentos irregulares e
clandestinos, representando um avanco institucional ao tratamento da questdo urbana,
historicamente marcada pela caréncia de diretrizes e principios que fossem integrados e
articulados ao desenvolvimento urbano.

O referido Estatuto esta estruturado em cinco capitulos, quais sgam: as diretrizes
gerais (capitulo 1); os instrumentos da politica urbana (capitulo 11); o plano diretor (capitulo
I11), agestéo democrética da cidade (capitulo 1V) e, por fim, as disposi¢des gerais.

No artigo 5° ha o estabelecimento de que a lei municipal poderd determinar o
parcelamento, a edificac@o ou utilizacdo compulsorios para as &reas delimitadas pelo plano
diretor. No caso de nd cumprimento, as penas aplicavels compreendem a aplicacdo do
imposto sobre a propriedade predia e territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo (art.
7°.), e a desapropriacdo do imovel, com pagamento mediante titulos da divida publica (art.
8°)

Um aspecto relevante que se pode destacar do Estatuto da Cidade € a gestéo
democrética da cidade, na qual a participacéo de varios segmentos da sociedade nos processos

decisorios contribui paraa garantia do direito a cidade e, por conseguinte, da moradia.
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O Estatuto da Cidade, ao prever um capitulo dedicado a gestdo democrética,
evidencia que sem a compreensdo mais profunda dos processos e conflitos
em jogo na questdo urbana, dificilmente se atender4 aos principios
congtitucionais de direito de todos a cidade, da funcdo social da propriedade
e da justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizagdo (OLIVEIRA, 2001, p. 16).

Dessa forma, essas estratégias para implantagdo de gestdes democraticas para as
cidades sdo préticas que renegam atradicdo centralizadora e excludente de gestéo estatal, que
foi vivenciada até entdo, redefinindo os papéis de Estado e sociedade civil, apontando para
ampliacdo de co-gestdo entre publico e privado, aumentando a possibilidade de minimizar os

efeitos negativos da burocratizagdo estatal e da mercantilizagdo da sociedade.

A Sociedade Civil organizada, os movimentos populares, devem
autonomamente elaborar, na medida do possivel, (contra) propostas de
plangjamento. Tais propostas podem ser coadjuvantes dos esforgos oriundos
das proprias administragdes progressistas, ou podem mesmo, dial eticamente,
calibré-los, reafirmando a independéncia dos movimentos sociais perante o
Estado ou o(s) partido(s) (SOUZA, 1992, p. 134).

Especificamente no que se refere a essas novas estratégias que buscam a
descentralizac&o, participacdo e autonomia, no ambito do setor de plangiamento urbano, é
interessante e, sobretudo, importante, a realizacdo de uma reflexo tedrica sobre a conjuntura
politica institucional que combine em um maior controle social sem desconsiderar o poder
local.

Segundo De Grazia (2003), o Estatuto da Cidade enfatiza o papel do Estado nesse
novo cenario politico, no que se refere ao plangamento do espago urbano por meio da

elaboracdo de politicas publicas, ressaltando que:

O poder publico precisa entender que, enquanto continuar se omitindo em
relacdo a sua obrigagdo de fiscalizar 0 uso adequado das éreas publicas ndo
ocupadas, e que, enquanto continuar ndo implantando uma politica urbana e
habitacional que democratize o acesso a terra urbana mediante, agora, 0s
proprios instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, continuard sendo o
principal responsavel pela existéncia de cidades desordenadas, injustas e
desumanas (De GRAZI, 2003, p. 64)

Vale ressaltar que o processo de urbanizacdo do Pais foi realizado por meio de
plangjamentos que atendiam aos interesses politicos e econdmicos das classes de maior poder
aquisitivo, sendo desenvolvidos de forma isolada do processo de gestdo, sem a interlocucéo

com a sociedade.
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O Estatuto da Cidade ndo € um modelo idea e Unico de legidacdo para
democratizagdo da questdo urbana, mas ha que se considerar o avango em relacdo a
implementagdo da participacgéo popular na discussdo sobre os problemas da cidade, visto que
n&o havia nenhum instrumento que propiciasse iSso.

O Estatuto regulamentou e normatizou a garantia da participacdo popular por meio
de conselhos; 6rgéo colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal;
debates; audiéncias e consultas publicas, conferéncias sobre assuntos de interesse urbano; e
iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento

urbano.

Esses instrumentos sdo espacos publicos de didlogo entre os diversos
interesses provenientes da sociedade civil, de proposi¢cfes partindo dos
diversos setores, de avaliacdo e fiscalizacdo de decisbes referentes aos
investimentos publicos e privados nas cidades (INSTITUTO POLIS, 2005,
p. 194)

Nesse contexto, o Estatuto da Cidade estabelece que lei regulamentadora do plano
diretor sgja discutida e aprovada com a participacdo da sociedade civil. Isto porque o referido
plano possibilitara o plangjamento das cidades de forma articulada, considerando toda a
infraestrutura urbana necess&ria para a garantia de sua plena funcéo social, possibilitando,
assim, melhores condi¢Bes de moradia. Destarte, a partir dos principios da fun¢do socia e a
gestdo democrética da cidade, pode ser embasada a luta pelo direito a cidade.

Os planos diretores foram institucionaizados na década de 1970, em meio a um
rapido processo de urbanizacdo das cidades. No entanto, possuiam uma visdo tecnocrética do
processo de elaboracdo das estratégias de regulagdo urbanistica, descartando a articulacéo
entre habitagdo e infraestrutura e quem deveriam ter acesso a eles.

Atualmente, os planos diretores respondem as reivindicagdes dos movimentos de luta
pela reforma urbana, conforme sera apresentado no item posterior, e inserem-se N0 Processo
de elaboragéo dos instrumentos de participagéo popular citados anteriormente.

O plano diretor pode conter orientages para a politica de desenvolvimento e de
ordenamento da expansdo urbana dos municipios, incluindo em seu escopo as determinactes
das politicas nacionais de preservagdo cultural e ambiental, de turismo, de mobilidade urbana,

habitacdo e outros.

O objetivo fundamental do Plano Diretor é estabelecer como a propriedade
cumprira sua funcdo social de forma a garantir o acesso a terra urbanizada e
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regularizada, reconhecer a todos os cidaddos o direito a moradia e aos
servigos urbanos (BRASIL, 2005, p. 15).

Nesse sentido, o plano diretor pode considerar as contradicbes e caréncias dos
municipios, a escassez e 0 alto custo das areas vazias, além da diversidade de interesses dos
diversos agentes produtores e consumidores do espago urbano, estabelecendo prioridades na
gestdo dos recursos disponiveis. Pode representar, também, um reflexo da politica adotada nos
municipios para resgatar a melhoria das condi¢des de vida, determinando diretrizes nas &reas
de habitag&o, meio ambiente, uso do solo, infraestrutura, transporte e outros.

No que diz respeito a politica habitacional, o Estatuto da Cidade, e os planos

diretores municipais, prevéem:

A garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito aterra
urbana, a moradia, a0 saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer para as presentes e
futuras geracles; [...] a regularizagdo fundidria e urbanizagdo das areas
ocupadas por populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de
normas especiais de urbanizagdo, uso e ocupacdo do solo e edificacéo,
consideradas a situagdo socioecondmica da populagdo e as normas
ambientais (BRASIL, 2006, p. 36).

Os planos diretores municipais podem estabelecer diretrizes que contenham as
orientacOes gerais para a elaboracdo da politica habitacional municipal, tomando como base
0s instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, como: Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS); Regularizacdo Fundiéria; Usucapido urbana; Concessao de uso especia; entre outros
instrumentos que tenham interface direta com a questéo habitacional.

As ZEIS, fruto das lutas dos movimentos sociais de assentamentos irregulares pela
nd remocdo, pela melhoria das condigbes urbanistica e pela regularizagdo fundiaria,
permitem inserir assentamentos irregulares & maha urbana, tornando-os regulares
juridicamente, possibilitando a introdugdo de servigos e de infraestrutura, regulando o
mercado de terras, aumentando a arrecadacdo do municipio. Além disso, permitem que
terrenos ndo edificados, ndo utilizados ou subutilizados sem destinagdo social, sgam
transformados em éreas para programas habitacionais.

Em relagdo a regularizagdo fundiaria, € necess&rio ressatar sua importancia na
valorizagdo do espaco urbano, uma vez que 0s agentes produtores e consumidores dos
espacos irregulares ndo apresentam poder aguisitivo suficiente para adquirir um imovel

regular. No entanto, o processo de regularizagdo assegura ndo apenas a “seguranca de ser
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proprietério, mas também o risco da expulsdo pelo capital imobiliério e pelo 6nus que tem que
ser pago advindo como saneamento” (ROLNIK, 1997, p. 50).

A regularizagdo fundiéria pode ser definida como:

Conjunto de paliticas e medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e socias,
promovidas pelo poder publico por razdes de interesse social ou interesse
especifico, que visem adequar os assentamentos informais aos principios
legais, de modo a garantir o reconhecimento do direito social de moradia, 0
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da propriedade urbana e o direito
social ao meio ambiente equilibrado (ROLNIK, 1997, p. 73).

Segundo Rolnik (1997, p. 75) garantir o direito a moradia implica em “formalizar o
endereco do morador fornecendo a ele servigos por correio, infraestrutura, sasneamento basi co,
financiamentos, etc.”. Entdo, regularizar e registrar a &rea ocupada podera legitimar 0 acesso a
novos direitos, promovendo, com isso, a elaboracdo de novos projetos de organizagdo
urbanistica, além de possibilitar a recuperacdo ambiental dessa érea.

Outro instrumento, a usucapido urbana, € uma forma de se adquirir a propriedade de
um imovel, sobre o qual foi exercida posse continua pelo tempo minimo determinado em lei,
aém de outras exigéncias previstas para cada tipo de usucapido prescrito na legislacéo
brasileira.

Esse instrumento, apesar de ter como objetivo transformar um possuidor em um
proprietério, valoriza a posse da terra por meio do exercicio desta, [...] “0 possuidor pode
adquirir o imoével daquele que era dono, mas ndo exercia atividades sobre o terreno, ou sgja,
ndo cumpria com a funcgéo social da propriedade”. Outro aspecto relevante desse instrumento
€ a possibilidade de recorrer a0 mesmo de modo coletivo (ROLNIK, 1997, p. 55).

Portanto, a regularizag@o fundidria, a usucapido urbana e outros instrumentos séo
ferramentas utilizadas na atual Politica Nacional de Habitac&o, objetivando garantir o direito a
moradia regular. Assim, novos dispositivos legais da reforma urbana passaram a ser
instrumentos de intervencdo das administragdes publicas municipais.

Para enfrentar um quadro de caréncia, uma politica habitaciona tem que fazer parte
de uma politica de desenvolvimento urbano, que garanta a integralidade das agdes. Dessa
maneira, a politica habitacional no governo Lula trouxe, portanto, avangos significativos.
Dentre eles, 0 marco instituciona representado pelo Ministério das Cidades e a nova relacéo
estabel ecida entre 0 governo e a sociedade, representada pelas Conferéncias da cidade.

As atribuicdes do Ministério das Cidades, de acordo com a atual Politica Nacional de

Habitac&o, podem ser assim entendidas:
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| — definir as diretrizes, prioridades, estratégias e instrumentos da Politica
Nacional de Habitagcdo dentre eles, o Plano Naciona de Habitacdo; Il —
elaborar o marco legal da Politica Naciona de Habitacdo e do Sistema
Nacional de habitacao; 111 — elaborar critérios e regras para aplicacéo dos
recursos no Sistema Nacional de Habitacdo incluindo a politica de subsidios;
IV — coordenar a implementagdo do Sistema Naciona de Habitacdo; V —
orcamentos, planos de aplicacdo e metas anuais e plurianuais dos recursos a
serem aplicados em habitagdo; VI- oferecer subsidios técnicos a criacdo de
fundos e respectivos conselhos estaduais, do Distrito Federa, regionais e
municipais com o objetivo de incentivilos a aderirem ao SNHIS; VII —
firmar termos de adesdo a0 SNHIS com Estados e Municipios; VIII —
ingtituir sistema  de informagbes para subsidiar a formulaco,
implementacéo, acompanhamento e controle das agcdes no &mbito do SNH,
incluindo cadastro nacional de beneficiarios das politicas de subsidios; IX —
gerir o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social ouvido o Conselho
do fundo (BRASIL, 2004, p. 13-14).

A Politica Nacional de Habitag&o, como uma forma estratégica, vincula a politica
urbana a fundiéria, cabendo a politica fundiaria subsidiar a politica urbana na realizacéo de
programas habitacionais nos municipios. O que, para tanto, remete a necessidade da
elaboragdo de planos diretores municipais, nos quais a propriedade urbana possa cumprir sua
funcdo socia. Além de agdes de regularizagdo fundi&ria e de acesso a terra urbanizada
(ROLNIK, 1997).

Essa politica habitacional tem como estratégia o fortalecimento institucional, sendo
efetiva nos estados e municipios de acordo com:

Incentivar a cooperacdo entre os niveis federal, estadual e municipal
buscando instituir mecanismos indutores de adesdo ao Sistema Nacional de
Habitacdo; Estimular a criagdo, estruturacdo e/ou fortalecimento de 6rgdos
especificos de formulagdo, implementacdo e coordenacdo da