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Planejamento e politicas habitacionais de interesse social
como estratégias de desenvolvimento socioespacial: uma
visdo critica das acdes governamentais para a questao
habitacional carioca a partir da década de 1960

A preocupacdo geral desse trabalho é alimentada pela face do setor
habitacional urbano no Brasil e, especificamente, na cidade do Rio de Janeiro.
Com uma simples observacdo, mesmo que rapida, na paisagem das grandes
metrdpoles (e até mesmo em diversas regides rurais do pais) é possivel constatar
as desigualdades habitacionais em termos das mais diversas ordens (da arquitetura
a localizagdo das mesmas), aspectos de grande relevancia para a caracterizacéo
desses espacos. Essa diferenca na paisagem representa uma materialidade espacial
construida ao longo do processo de ocupacdo e expansdo demografica

configurado por uma complexidade de aspectos socioespaciais.

A contemplacdo/reflexdo mais atenciosa dessas paisagens urbanas nos
remete a algumas questdes mais profundas e fundamentais para a coeréncia da
abordagem selecionada. Quando se depara com o cendrio carioca, por exemplo,
onde padr@es habitacionais completamente diferentes configuram a paisagem da
cidade, pode-se equivocadamente, considera-los como aspectos fisicos de
paisagens isoladas. Incontestavelmente, pode-se supor através dessas paisagens
que as relagcBes sociais também serdo distintas na producdo de lugares
fundamentalmente diferentes assim como sua temporalidade. A partir dessa base
material/relacional também se pode supor que em cada um desses lugares a ordem
social estabelecida nos remete a processos de territorializacdo que resultam em

territérios também diferenciados.

Todavia, na escala da cidade, esses espacos possuem uma relacdo muito
mais profunda e complexa do que uma pura e simples coexisténcia, e as relagdes
entre essas paisagens, territorios e lugares ndo sdo apenas paralelas, mas
transversais. A producdo do espaco urbano carioca, caracterizado pela
proximidade de figuras espaciais tdo distintas, principalmente no uso do solo para
habitacdo, se procedeu na relacdo, muitas vezes exploratoria / cooperativa, como,
por exemplo, na questdo da mao de obra e mercado consumidor, ou conflituosa, a

partir da disputa pelo espaco e no embate territorial de resisténcia / cooptacdo de
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ordens socioespaciais distintas como as do narcotrafico e da forca policial. A
dicotomia entre o “asfalto” e o “morro”, até mesmo em aspectos culturais, €, nesse
sentido, parcial. Sao os encontros apesar de tantos desencontros que operam na
dialética espacial entre ordem e desordem. Carlos (2001) argumenta sobre uma
“harmonia dissonante” construida nessa producdo complexa do espaco da

metropole. Para a autora,

Lugar de expressdes de conflitos, afrontamentos-confrontacGes; lugar do desejo ou
onde os desejos se manifestam na metropole se circunscrevem as agdes e atos do
sujeito; ai se encontra os vestigios do que podemos chamar “harmonia dissonante”,
gue permitem recuperar a meméria que marca a identidade da vida metropolitana,
por meio das marcas da histdria de tempos distantes impressas no presente. E nessa
“harmonia dissonante” de vestigios de tempos historicos diferenciais que o
individuo se acha ou se perde, pois 0 espaco € o ponto de convergéncia entre o
passado e o0 presente. E também o lugar da manifestacdo individual e da
experiéncia socializante, (empobrecida ou ndo), produto de uma multiplicidade de
trocas de todos os tipos que produz a sociabilidade na cidade. Reproduz-se na
contradicdo entre a eliminagdo substancial e a manutencao persistente de lugares de
encontros e reencontros, da festa, da apropriacdo do publico de trocas para a vida.

(p. 34)

Sob essa perspectiva, esses espacgos diferentes formam na escala da cidade
paisagens e territdrios extremamente complexos e, sem ddvida, hierarquizados.
Assim, mesmo direcionando nossos esforcos as questdes habitacionais de
interesse social ndo se pode entender a cidade do Rio de Janeiro em dimensdes

socioespaciais estanques ndo relacionadas.

Essas ideias serdo fundamentais para todo o trabalho. A nogdo de um
territério complexo na escala da cidade, onde existem diversas territorialidades
que se relacionam mutuamente de maneira multidimensional e multiescalar, cada
qual com outras escalas fora da cidade, vao caracterizar o grande desafio para a
acao governamental. No caso estudado, pretende-se compreender a complexidade
do setor habitacional como um problema socioespacial complexo impossibilitando
uma nocdo de monocausalidade das questdes e problemas pertinentes ao setor.
Nesse sentido, o Estado, um agente espacial de atuagdo fundamental, sera
estudado na complexidade de suas agdes no setor habitacional e nas dimensoes,
sociais, politicas e econémicas espacializadas na cidade, para que a critica da acao
governamental especificamente voltada para a habitacdo de interesse social possa

ter o respaldo da natureza de suas ag0es.
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Uma primeira tarefa desse capitulo serd a de caracterizar a face mais
perversa das desigualdades habitacionais que configuram a paisagem urbana
brasileira e mais especificamente a carioca. Para tal nos valemos de dados
secundarios, principalmente os que versam sobre o déficit habitacional no pais’,
no sentido de averiguar a dimensao territorial e social desse problema. Com esses
dados podemos avaliar os resultados contraditorios e perspectivas das politicas de

habitagéo de interesse social no Brasil.

Se valendo desse levantamento e das reflexdes referentes a esse indicador o
capitulo prossegue por sua principal funcdo, que é a elaboracdo de um
levantamento historico das principais a¢es governamentais na cidade do Rio de
Janeiro no que condiz a habitacdo de interesse social a partir da década de 1960
até os primeiros anos do seculo XXI. Com esse levantamento sera efetuado uma
reflexdo critica dessas acdes visando entender, baseados na perspectiva de
desenvolvimento socioespacial, como essas acOes do Estado possibilitaram a
promogdo da autonomia, onde a questdo da participacdo popular nos
planejamentos, gestes, projetos e politicas habitacionais de interesse social
possui importancia fundamental. Essa analise é importante para que se
contextualize, no capitulo seguinte, a constru¢do do conjunto habitacional Nova
Sepetiba, em relacdo as diversas estratégias de atuacdo do Estado (em diferentes
esferas) no setor habitacional popular da cidade do Rio de Janeiro ao longo das
quatro ultimas décadas do seculo XX, possibilitando um olhar critico para esse
empreendimento e para as possiveis reformulacdes que as politicas habitacionais

de interesse social necessitam sofrer no Brasil.

2.1.
O Déficit Habitacional na cidade do Rio de Janeiro

A escolha de analisar esse indicador pode ser justificada por sua relevancia
nos planejamentos e politicas habitacionais que serdo estudadas no futuro desse

trabalho. Podemos adiantar que, é principalmente sobre o déficit habitacional, no

%Cabe ressaltar que o estudo sobre o déficit habitacional que sera realizado no trabalho nio é
meramente ilustrativo. Nesse sentido utilizares os dados desse indicador, mas com uma reflex&o
critica sobre 0 mesmo abordando suas limitagdes, contradicBes e possiveis avangos em uma
perspectiva mais relacional e integradora para caracterizar a problematica habitacional em diversas
dimensdes. Cardoso (sem data.c) e Gongalves (1998) sdo referéncias importantes para essa tarefa.
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intuito de reduzir seus percentuais, que as acGes governamentais para habitacao de

interesse social serdo justificadas por seus responsaveis.

Ao verificar as diferentes acdes governamentais baseadas nesse indicador,
que variaram desde o pressuposto da necessidade de substituicdo absoluta das
unidades consideradas “sub-normais” ou irregulares justificando ordenamentos
drasticos como o de Pereira Passos até medidas de incentivos a autoconstrugéo e
regularizacdo fundiaria em favelas, Cardoso (SEM DATA. C) considera o déficit

habitacional:

[...] uma nocéo fortemente conjuntural, influenciada pelas mudangas culturais e
historicas que implicam em um redimensionamento das aspiracdes e necessidades
da populacdo e em novas alternativas para as politicas de moradia desenvolvidas
pelo poder puablico. Isso implica ainda em tratar de forma diferenciada as
caréncias da populacéo, abrindo-se mao da idéia de déficit como um conceito que

pode dar conta dessas caréncias, de forma abrangente e sistematica. ( p. 4)

No bojo dessa discussdo, na qual o déficit habitacional serd o principal
instrumento para averiguar a realidade do setor habitacional bem como o principal
legitimador das politicas e foco dos planejamentos para o setor de habitacdo de
interesse social, é preciso refletir sobre esse indicador tanto por um viés técnico
como o isolando de sua suposta pureza matematica-estatistica e nesse sentido

apurando sua carga ideolégica. Como a firma Souza (2006):

Indicadores podem ser quantitativos e qualitativos, e podem pertencer a duas
grandes familias, a dos indicadores de situacdo (que muitos chamam de
“sistémicos”), que descrevem e radiografam a realidade, ou a dos indicadores de
performance, que servem, em primeiro lugar, para avaliar e monitorar politicas
publicas e apoiar processos decisorios. (p.428)

Por essa abordagem o déficit habitacional mesmo sendo associado de
maneira mais clara aos indicadores de situacdo, também pode mesmo que
indiretamente ser uma forma proficua de avaliar as politicas habitacionais no que
diz respeito as suas potencialidades de diminui¢cdo ou aumento das taxas desse

indicador.

Os desafios metodologicos do déficit habitacional ndo sdo menos
complicados que os demais indicadores que tem a funcdo de lidar com uma gama
expressiva de varidveis e quantificd-las coerentemente para que se possa

caracterizar com a maior precisdo possivel determinado setor econdmico, social,
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politico, ambiental etc. Esses desafios metodologicos figuram inicialmente na
capacidade estrutural de coleta de dados, pois a desenvolvimento de determinado
calculo depende essencialmente dessa estrutura, no sentido de assegurar a
confiabilidade dos dados coletados e ao atendimento completo da demanda. No
caso dos indicadores sobre a habitacdo, como a averiguacdo de habitacbes
inadequadas, as limitacdes sdo frequentes na obtencdo de dados, como mostra

Cardoso (sem data. c):

Os dados do IBGE relativos ao esgotamento sanitario sdo bastante precarios, ja
gue correspondem as respostas dos moradores, que nem sempre sabem se seus
domicilios estdo conectados a rede geral de coleta de esgoto, assim como nédo
sabem se a fossa que existe em sua casa € realmente séptica.(p.16)

No que tange a definicdo da metodologia dos indicadores sobre habitacao
social, questdes importantes aparecem tanto no ambito das metodologias dos
calculos estatisticos como na concepcdo politica dos problemas, ou seja,
basicamente a escolha do que realmente serd averiguado como um problema que

deve ser resolvido.

Sobre as questdes da concepcédo politica dos problemas, o caso do déficit
habitacional é emblematico. A concepcdo desse problema variou
significativamente ao longo dos anos para a esfera do poder publico, sobretudo no
que se refere a posicdo politica adotada e as alternativas de enfrentamento dessa

questdo, como mostra Cardoso (sem data. c):

Originalmente, o conceito de déficit habitacional era demasiadamente restrito,
tendo como pressuposto a necessidade de substituicdo absoluta de todas as
unidades habitacionais consideradas como “sub-normais” ou “irregulares”. Esse
debate surge em meados do século passado, no ambito do higienismo, que buscou
instituir os critérios basicos de normalidade — a moradia higiénica —, a partir dos
quais se poderia, entdo, classificar parte do estoque habitacional existente como
sub-normal. Esse projeto implicou numa enorme operagdo de demoligdo dos
bairros populares, classificados como “degradados”, anti-higiénicos, insalubres
etc. A partir dessa concepc¢do, o déficit era constituido por todas as moradias
classificadas como subnormais. Cabe ressaltar que, num primeiro momento, ndo
se pensava em uma agdo compensatdria do poder publico. Tratava-se de uma
acdo de “limpeza” em que tinha-se como propdsito basico apenas a demolicdo
dos bairros ou quarteirdes insalubres, considerados como focos de transmisséo de
doencas epidémicas. Ou seja tratava-se mais de uma questdo médica do que da
identificagcdo de caréncias habitacionais. (p. 2)
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Medidas extremas como essas foram frequentes nos primeiros anos do
século XX na cidade do Rio de Janeiro e representam um exemplo drastico, em
termos sociais, dos desdobramentos socioespaciais de uma concepgdo politica

sobre um indicador e necessariamente sobre o problema que ele expde.

Em meados da década de 1960, com o golpe militar, o problema do déficit
¢ visto em outro patamar, 0 que necessariamente resultara em alteracdes na
produgdo do espaco urbano carioca. Porém, mesmo mudando completamente a
concepcao do que seria o déficit habitacional e como esse deveria ser resolvido, as
criticas quanto a apropriacdo politica dos problemas habitacionais pelo poder
publico e seus resultados para o espaco ndo cessam. Assim considerando os dados

sobre o indicador de déficit habitacional*®

, mesmo sendo esse ainda limitado, o
problema da moradia se apresenta como um fato inquestionavel. Todavia
podemos questionar a apropriacdo desse problema pelo poder publico, o qual
justifica e legitima suas a¢0es por um discurso que expde e explora ndo apenas o
problema, mas tambeém a fundamental importancia econémica e simbdlica da casa
propria, porém mascarando suas verdadeiras causas, as quais extrapolam a relacéo

desigual entre quantidade de moradia disponivel e demanda populacional.

Segundo Bolaffi (1979) na década de 1960 ““a casa propria era a principal
aspiracdo das populacdes urbanas brasileiras” **. Essa constatagdo pode, mesmo
que supostamente, ser aferida para os diais atuais destacando se a relevancia da
habitagdo em suas dimens@es econdmicas e simbdlicas para a vida urbana. Essa
também é uma caracteristica que se soma a discussdo do paragrafo anterior, pois

essa relevancia também pode ser explorada no discurso em questéo.

Ao mascarar as verdadeiras causas da desigualdade habitacional e sua
esséncia relacional complexa, as a¢cdes do Estado operam em uma simplificacéo
tedrica e pratica no que diz respeito a habitacdo de interesse popular. Nesse
sentido, ao debater mais especificamente a atuacdo do governo militar e

consequentemente o Banco Nacional de Habitacdo (BNH), Bolaffi (1979) aponta

%Ver tabelas 1, 2, 3 e 4.

1 E importante destacar que essa afirmagdo parte de “uma extensa e aprofundada pesquisa
realizada por Loyd A. Free, no Brasil, em 1960, sob o patrocinio do Institute for International
Social Research, sobre as aspiragdes pessoais € as atitudes politicas” dos brasileiros”. (BOLAFFI
1979. P 43
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para a habitacdo popular como um falso problema. A habitacdo popular foi eleita
pelo governo federal como um “problema fundamental” em detrimento de outros
tantos e da relagdo entre eles e suas causas. O BNH torna se entdo o segundo
maior banco do pais em magnitude de recursos, pois concentra a gestdo dos

depésitos do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS)™.

A magnitude de recursos e a consideravel producdo de moradias nédo
deram conta de resolver a questdo, mas certamente favoreceram os empresarios da
construcdo civil e um abafamento de algumas possiveis contestacfes sociais em

um cenario politico delicado.

Nesse periodo é possivel considerar um aumento na produgdo de moradias,
porém isso ndo significa necessariamente um aumento da produtividade da
construcdo civil, pois o custo de construcdo ainda era elevado. Bolaffi (1979)
aponta essa falta de produtividade como uma deficiéncia das politicas publicas
como resultado desse falso discurso do problema habitacional. Nesse sentido, esse
autor defende que o aumento da produtividade do setor da construcéo civil deveria

ser um dos objetivos das politicas para habitacdo no Brasil. =

Outra questdo que Bolaffi (1979) aponta para as politicas em questdo é o
fato de que esse falso discurso impossibilitou uma reforma fundiaria do solo
urbano. Nesse sentido uma nova politica fundiaria deveria ser assumida como
objetivo central para a acdo estatal no setor habitacional o que possibilitaria uma
forca maior em garantir o resgate do valor de uso do solo urbano. Essa € uma
tarefa que entra em choque com o interesses dos agentes dominantes e nesse

sentido extremamente complicada em termos politicos.

12 Maiores detalhes sobre o funcionamento da politica habitacional do governo militar sera
abordada ao longo do trabalho.

13 Cabe ressaltar que um aumento da produtividade n&o significa um produtivismo exacerbado, o
qual produzira possivelmente moradias extremamente questionaveis em termos arquiteténicos e
urbanisticos como exemplos difundidos em diversas regifes do mundo vinculados a ideologia de
Le Corbusier, apontado como um dos grandes nomes do movimento da arquitetura moderna. Essa
produtividade deve ser nesse sentido vinculado, por exemplo, a questionamentos sobre novos
materiais de construcdo e formas de producdo da casa em termos ndo apenas técnicos mais
também politicos como a autonomia e nesse sentido a participagdo popular em todo 0 processo.
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A hipotese do falso problema colocado por Bolaffi (1979) pode ser
relacionada e auxilia no entendimento das criticas de Carlos (2001) quando a

autora explica que:

As estratégias que percorrem o processo de reproducdo espacial sdo estratégias de
classe, referem-se a grupos sociais diferenciados, com objetivos, desejos e
necessidades diferenciados, 0 que torna as estratégias conflitantes. O Estado, por
sua vez, desenvolve estratégias que orientam e asseguram a reproducdo das
relacBes no espaco inteiro (elemento que se encontra na base da construgdo de sua
racionalidade). Assim o0 espaco se revela como instrumento politico
intencionalmente organizado, e manipulado pelo Estado; é, portanto meio e poder
nas relacbes de uma classe dominante que diz representar a sociedade, sem
abdicar de objetivos préprios de dominacao. [...] A socializacdo da sociedade, que
tem por esséncia a urbanizacdo, revela-se na planificagdo racional do espaco,
organizando o territério da producdo. Desse modo, as contradi¢cbes da
apropriacdo para a realizacdo da vida humana entram em conflito com as dos
grupos sociais que exploram o espaco como condic¢do da reproducdo do capital.
(p. 29-30)

Nesse sentido é preciso atentar para as possiveis manipulacdes que 0s
indicadores (de situacdo ou performance) podem sofrer mediante aos interesses de
alguns grupos. Pensar em formas mais coerentes de caracterizar a realidade

socioespacial e/ou avaliar uma intervencdo governamental é uma tarefa de

extrema importancia no sentido de solucionar os problemas habitacionais.

Para tal nos aproximamos de uma perspectiva mais aprofundada sobre os
indicadores referentes a esse setor. A fundacéo Jodo Pinheiro € uma das principais
responsaveis por um avanco nos indicadores dos problemas habitacionais
considerando em suas analises diversas dimensGes da questdo. Sugere assim 0

conceito de Necessidades Habitacionais.

O déficit passa a ser considero, ndo mais a unica, mas uma das diversas

necessidades habitacionais, as quais se dividem em mais duas dimensoes:

a demanda demografica — a necessidade de construcdo de novas unidades para
atender ao crescimento demografico — e, finalmente, a inadequacéo — ou seja, a
necessidade de melhoria de unidades habitacionais que apresentem certo tipo de
caréncias. Entre os tipos de inadequagdo identificados pela Fundagdo Jodo
Pinheiro, encontra-se a caréncia de infra-estrutura — que, por sua vez também
apresenta um elevado grau de diferenciacdo interna —, o adensamento e o
comprometimento excessivo da renda familiar para o pagamento de aluguéis
(Fundag&o Jodo Pinheiro, 1995). (CARDOSO SEM DATA ¢, p. 4).
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O déficit habitacional — necessidade de reposicdo total de habitacdes
precarias e atendimento a populacdo reprimida — também é flexionada em trés
elementos associados a base de dados do IBGE: Domicilios improvisados;
domicilios radsticos; coabitacdo familiar. Resumidamente os domicilios
improvisados s@o aqueles que ndao foram construidos para o uso habitacional; os
rusticos sdo os considerados precarios em termos estruturais; e a coabitacdo

refere-se & convivéncia de mais de uma familia em uma unidade habitacional.

Aproximando-se dessa metodologia Gongalves (1998) estuda o déficit

habitacional brasileiro em trés diferentes elementos basicos:

- a rusticidade das estruturas fisicas das habitacdes, em virtude da depreciacéo e/ou
da utilizacdo de materiais improvisados ou ndo-duraveis;

- a inadequacdo de algumas unidades habitacionais que, em decorréncia de suas
caracteristicas fisicas e funcionais, sdo utilizadas como domicilios de forma
esporadica ou improvisada; e

- a coabitacdo (existéncia de mais de uma familia por domicilio em média).
(p. 8).

A partir dessa metodologia o autor supracitado consegue estimar o déficit
habitacional, em nimeros totais de moradia no patamar de mais de 5 milhdes de

unidade habitacionais em 1995 e 1996, como apresentado na Tabela 1:

Tabela 1: Brasil: Composi¢do do Déficit Habitacional — 1995 e 1996

Brasil: Composi¢édo do Déficit Habitacional - 1995 e 1996
1995 % 1996 | %
Total de domicilios 39.021.990 | 100 39.795.728 | 100
Domicilios Rusticos 1.837.801| 47 1.849.023| 456
Cdmodos alugados ou
cedidos (néo risticos) 221131 187.864
0,6 0.5
bomicilios 49.000 49.960
improvisados : 0.1 : 0.1
Deficit 5.083.320 | 13 5.408.934 | 136

Fonte: adaptado de Gongalves 1998 p.9
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Aprofundando ainda mais o0 estudo dessa necessidade habitacional,
Gongcalves (1998) verifica a relagdo inversamente proporcional entre o déficit
habitacional e o nivel de renda das familias brasileiras. Nesse sentido, os dados
mostram que h& uma maior concentracdo do déficit habitacional na faixa da

populacdo que possui renda entre zero a trés salarios minimos.

Tabela 2: Brasil: Déficit Habitacional Total segundo Niveis de Renda Familiar — 1995

Brasil: Déficit Habitacional Total segundo Niveis de Renda Familiar - 1995

Nivel de Renda | Numero de | Domicilios | Coabitagdo | Domicilios | Domicilios | Cémodos | Déficit Total
Domiciliar em familias | particulares | (c) = (a)-(b) | Improvisados | Rdasticos | Alugados (9)=
Salarios Minimos @) (b) (d) (e ou Cedidos | (c)+(d)+(e)+(f)
(f)
Sem Rendimento 1.330.834 556.254 772.485 2.095 46.728 9.551 830.859
Até 1 4.273.886 | 3.483.847 780.272 9.767 541.020 40.214 1.371.273
Dela? 6.768.747 | 5.954.895 800.145 13.707 567.634 54.044 1.435.530
De2a3 5.630.735| 5.168.418 451.792 10.527 309.806 53.127 825.252
De3a5 7.407.209 | 7.076.574 325.215 5.420 212.450 34.877 577.962
De5a 10 8.221.652 | 8.159.627 46.571 5.454 80.928 23.246 156.199
De 10 a 20 4.579.500 | 4.723.715 -145.404 1.189 14.666 3.031 -126.518
Mais de 20 3.009.923| 3.075.536 -66.141 528 3.869 322 -61.422
Sem Declaragao 833.887 823.124 10.448 315 60.700 2.724 74.187
Total 42.046.373 | 39.021.990 | 2.975.383 49.000 | 1.837.801 221.136 5.083.320

Fonte: adaptado de Gongalves 1998 p.15

Por meio desses dados, Gongalves (1998) nos chama a atencdo para uma

caracteristica lamentéavel da populacéo brasileira no quesito habitacéo:

Nada menos de 87,8% do déficit habitacional total estdo concentrados nos
estratos de renda domiciliar até trés salarios minimos. Isso significa que, dos 5,1
milhdes de unidades habitacionais necessarias para zerar o déficit habitacional
estimado para o ano de 1995, 4,5 milhGes deveriam ser acrescidos ao estoque de
domicilios com renda até trés salarios minimos. ( p. 13)

E importante ressaltar essa caracteristica do déficit habitacional brasileiro,

pois podemos assim relacionar esse cenario com a incapacidade tradicional do
governo em resolver um problema ha muito combatido. Mesmo em momentos

que a habitacdo de interesse social foi defendida como prioridade nas politicas

4 Apos a conferencia dos dados verificou-se alguns erros de calculo na tabela em questfo
apresentada em Goncalves (1998). O calculo de coabitagdo total apresenta uma diferenca de
49.000 unidades passando para a cifra de 3.024.383. Com essa diferenga o calculo do déficit total
passa a ser de 5.132.320 unidades.
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habitacionais e nesse sentido alvo de investimentos gigantesco, como na atuacdo
do Sistema Financeiro Habitacional (SFH) e de seu principal 6rgdo o Banco
Nacional de Habitacdo (BNH) que se estendeu de 1964 a 1985, a questdo de
promover moradias para a populacao de baixa renda (entre 0 a 3 salarios minimos)

foi um fracasso.

A distribuicdo espacial desses dados também € elaborada por
GONGAVES (1998) que possibilita a averiguagdo das desigualdades

habitacionais em escala nacional.

Tabela 3: Regibes do Brasil: Déficit Habitacional e Percentual de Domicilios com Renda
até 3 Salarios Minimos

Regides do Brasil: Déficit Habitacional e Percentual de
Domicilios com Renda até trés salarios Minimos - 1995
Déficit Déficit % de Domicilios
REGIOES | Habitacional | Habitacional | com Renda até trés
Total Relativo % Salarios Minimos
Norte 313.896 19,8 40,1
Nordeste 2.381 22,9 60,9
Centro-
oeste 307.407 11,4 39,7
Sudeste 1.587.098 8.9 28,1
Sul 212.887 7,7 32,7

Fonte: Adaptado de Goncalves 1998, p. 22

No estado do Rio de janeiro essa caracteristica geral, ou seja maior
concentracdo do déficit (relativo e absoluto) nas camadas populacionais de 0 a 3

salarios minimos, também se repete como se pode observar na tabela 4.
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Tabela 4: Estado do Rio de Janeiro: Déficit Absoluto e Relativo por Nivel de Renda
Familiar

Estado do Rio de Janeiro: Déficit Absoluto
e Relativo Por Nivel de Renda Familiar
Nivel de Renda Déficit Déficit
Domiciliar em Habitacional | Habitacional
Salarios Minimos Absoluto Relativo %
Sem Rendimento 54.146 131,3
Até 1 73.677 34,3
Dela? 99.887 23,4
De2a3 55.497 12,4
De3ab 55.897 12,4
De5al0 12.282 1,3
De 10 a 20 -9.527 -1,6
Mais de 20 -10.710 -2,9
Sem Declaracéo 574 0,7
Total 331.674 8,6

Fonte: Adaptado de Gongalves 1998, p. 18

Essa realidade perversa consolidada em varias escalas, como ja
mencionada, coloca em xeque o0s resultados das politicas habitacionais de
interesse social elaboradas nas ultimas décadas. A utilizacdo de indicadores mais
coerentes pode configurar uma relevante melhora nos planejamentos para esse
setor no momento em que esses conseguem se aproximar dessa complexa

realidade. Todavia essa ndo é uma tarefa simples, meramente técnica.

Como j& mencionado, se considerarmos as propostas da Fundagdo Jodo
Pinheiro, o déficit habitacional, e seus desdobramentos, € apenas um indicador
dentre as demais Necessidades Habitacionais. Essa categoria de medicdo do
problema habitacional traz uma maior diversificacdo para essa questdo, pois
aborda o problema ndo apenas em termos quantitativos, mas também qualitativos.
Contudo, ndo podemos desconsiderar as limitagdes inerentes a qualquer indicador.
E nesse sentido, apesar de ser mais abrangente, a nocdo de necessidades

habitacionais é ainda generalista.

A tentativa de caracterizar a complexidade do setor habitacional apenas
por indicadores, por mais confidveis, € sem duvida limitada e por isso, a acao
estatal, ndo pode ser encerrada na base de dados formados por esses indicares. A

compreensdo da complexidade das desigualdades habitacionais, em termos
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espaciais, sociais, econdmicos e politicos se configura como um dos principais

desafios para o poder publico.

Ainda baseado nas necessidades habitacionais, podemos averiguar que as
necessidades ndo sdo iguais para todos os grupos. Por esse fato, um primeiro
desafio das politicas publicas é agir coerentemente com a faixa de renda. Durante
0 século XX, podemos observar que a atuacdo do Estado (esfera federal, estatal ou
municipal) no setor habitacional foi em grande parte diferenciada em relagdo as
classes sociais, seja na presenca autoritdria ou comprometida com interesses
dominantes, seja na auséncia complacente ou descompromissada. Assim, em
grande parte desse periodo, essa diferenciacdo da acdo governamental, pode ser
justificada, ndo pelas diferentes necessidades, mas pela assimetria de poder e

nesse sentido privilégio das diferentes classes sobre o poder publico.

Dito isso, se as necessidades se diferenciam, cabe questionar quem decide
quais necessidades sdo determinantes para cada grupo? Sobre quais padrdes estéo
sendo ou podem ser estabelecidos os critérios que definem uma intervencéao

estatal no setor habitacional de interesse social?

Considerando os indicadores que dizem respeito ao setor habitacional,
esses guestionamentos sdo extremamente relevantes, tendo em vista a inerente
complexidade socioespacial desse setor. O ato de habitar sugere relacbes
multidimensionais (cultural, econdémico, politico) e multiescalares com o espaco

da cidade, e criar indicadores que de conta dessa complexidade é um desafio.

Sabendo que um projeto governamental depende justamente de dados
confiaveis, no sentido de atuar com mais coeréncia, é possivel pensar em uma
forma mais democratica para se estipular e captar tais indicadores. Ou seja, a
participacdo popular, da qual se tratou no primeiro capitulo, vem contribuir com

essa ideia.

Além disso, em uma perspectiva de desenvolvimento socioespacial, 0s
parametros particulares e singulares, que responde pela articulacdo horizontal do
especialista e o publico atendido por determinada intervencgdo, sdo as estratégias
gue déo possibilidade de pensar em um processo mais democréatico e nesse sentido
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uma intervencdo mais coerente com a realidade local. Souza (1996) explica que a
mensuracdo sobre determinados aspectos dar-se-a, sobretudo, nos parametros

subordinados particulares ou dos singulares.

[...] esses parametros funcionardo como indicadores, 0s quais serdo elaborados em
face de situacBes concretas e para atender a objetivos determinados. Uma boa
dosagem entre comparabilidade (permitida no nivel dos parametros particulares
com o sacrificio da concretude e o risco da excessiva abstracdo) e aquilo que os
alemdes chamam de [...] semelhangca com a realidade (tanto maior quanto mais
concreto for o plano de andlise), devera ser buscada. (p.17)

Sobre essa questdo 0 mesmo autor ressalta que:

[...] procedimento metodoldgico presentemente advogado é o oposto de uma
contrucdo aprioristica de indicadores pretensamente universais (como renda per
capita, Indice de Desenvolvimento Humano [IDH] e outro, independentemente de
suas diferencas quanto a riqueza e ao alcance): o que ora se defende é uma
construcdo de indicadores tdo préxima quanto possivel da ralidade dos contextos
valorativos de culturas e grupos sociais especificos, solugdo que é cientificamente a

mais correta e eticamente a mais legitima (ética autonomista). Assim, a

especificacdo dos pardmetros subordinados deve ser encarada ndo como uma tarefa

somente para intelectuais e especialistas em planejamento, mas sim como uma
tarefa coletiva ao nivel da sociedade mais ampla.(p.17)

Nesse sentido acredita-se que os indicadores fundamentais na orientacdo de
uma politica habitacional de interesse social devem ser elaborados e coletados de
uma forma mais democratica e por isso coerente com a complexidade do espaco
social. As necessidades habitacionais, nessa perspectiva, ndao podem ser
estipuladas por padrdes preestabelecidos, os quais geralmente obedecem as

representacdes limitadas dos técnicos responsaveis.

De qualquer forma a obtencdo e analise dos numeros sobre o déficit
habitacional no Brasil e no estado do Rio de Janeiro revelaram uma importante
caracteristica desse problema social que é a sua concentracdo nas camadas
populares que possuem nivel de renda entre zero a trés salarios minimos. Nesse
sentido fica ainda mais evidente a necessidade de uma acdo mais direcionada para
0 setor da habitagdo de interesse social, porém com estratégias que possam lidar
com a complexidade do problema, e ndo meramente focadas em um produtivismo
de casas populares ou em esquemas de financiamentos inadequados para a
realidade financeira desse publico. Nas proximas etapas os dados obtidos sobre o

déficit bem com as reflexdes sobre esse indicador serdo importantes para avaliar
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de maneira mais coerente como o poder publico vem agindo para solucionar esse

problema.

2.2.
Aspectos gerais das acOes governamentais para habitag&o social no
espaco carioca, a partir da década de 1960.

Analisar o processo que configurou a paisagem carioca em relacdo aos
aspectos desiguais da habitacdo € sempre uma tarefa complexa. Por mais nitida
que seja essa desigualdade, no que diz respeito a localizacdo, arquitetura, formas
de uso, etc. chegar a uma conclusdo sobre esse cenario, e mais ainda, um possivel

caminho para uma mudanca positiva ainda se mostra um objetivo distante.

Na presente etapa, primeiramente, pretendemos analisar esse processo ao
longo do século XX, mais especificamente nas ultimas quatro décadas do século
em questdo, direcionando o olhar para as politicas e planejamentos
governamentais imbuidos em solucionar as necessidades habitacionais das
camadas mais pobres da cidade. E claro que por motivos funcionais sera essa uma
analise reduzida, porém o0 que nos importa agora € enxergar menos a as
especificidades de cada momento histérico e mais 0 que ha em comum a todos

esses periodos, sobretudo em relagdo a promogéo da autonomia.

Sobre esses aspectos gerais referentes as a¢fes governamentais para a
habitac&o social no espaco carioca, algumas questdes norteadoras sao elaboradas
como, por exemplo: Como se estabelece a relacdo entre as politicas publicas para
habitacdo social, a legislacdo referente ao acesso ao solo urbano e o mercado
imobiliario? Existe uma coeréncia ou um conflito entre esses pontos? Em uma
perspectiva de andlise de desenvolvimento socioespacial, como essas a¢des tém
possibilitado a promocdo de uma sociedade mais autbnoma? Serad que realmente
as medidas governamentais possibilitaram o efetivo acesso a moradia para a

populacdo mais pobre? Se o fracasso € evidente, por quais motivos € justificado?

A pretensdo nédo e responder definitivamente essas questdes, mas acima de
tudo observar e refletir sobre as acdes governamentais referentes ao planejamento

e gestdo do solo urbano que se relacionam com a questéo habitacional da cidade, e


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912482/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912482/CA

56

nesse sentido identificar no processo de desenvolvimento da mesma, falhas e

possiveis caminhos para uma realidade urbana mais sustentavel.

Para tal, o trabalho possui como fundamento a discussdo sobre
desenvolvimento socioespacial, que basicamente é apresentado por Souza (2002)
como uma mudanca social positiva alcancando de maneira geral uma melhora na
qualidade de vida e um aumento da justica social, como observado no primeiro
capitulo. Na luz dessa idéia o planejamento e gestdo do meio urbano, como as
demais acOes governamentais para habitacdo de interesse social, sdo entendidos
como estratégias para seguir o processo de desenvolvimento em questdo, pois
como afirma Souza (2002, p.73) “[...] a finalidade ultima do planejamento e
gestdo é a superacdo de problemas, especialmente fatores de injustica social, e a

melhoria da qualidade de vida [...]”.

Em relacdo a producgdo historico-geogréfica da cidade no que diz respeito
ao setor habitacional de interesse social, pode-se perceber que 0 processo nao €
recente. As agGes ou omissdes dos governos no que tange a esse setor comegam a
deixar marcas mais expressivas na cidade ja no final do século XIX inicio do
século XX. Nesse periodo a cidade, devido a sua importancia econémica e

politica, se encontra em um crescente processo de expanséo fisico e demogréfico.

Como nos mostra Cardoso (sem data) a ocupacdo do solo da cidade e sua
urbanizacdo segue movida prioritariamente pelo mercado fundiario e menos por
acles publicas, sendo essas até entdo promotoras de equipamentos no espago
como vias de fluxos e meios de transporte que possibilitaram o inicio da

integracéo de &reas suburbanas a regido central da cidade.

A partir de 1870, a mancha urbana comega a se expandir, incorporando as terras
adjacentes, que se haviam desvalorizado em fun¢do da decadéncia das atividades
agricolas e que passaram a constituir uma alternativa de investimento. Amparado
pela expansdo do sistema ferroviario, o crescimento da area urbana se deu pela
formacdo de um mercado de terras e pela promog¢do de novos loteamentos nas
areas “suburbanas”, cuja ocupacdo se viabilizava, tendo a populagdo nessa regido
aumentado de 18,85%, em 1870, para 22,6%, em 1906. Nesse periodo, essa
expansdo baseou-se na producdo de moradias para as camadas médias, que ja
entdo constituiam um contingente populacional importante na cidade.
(CARDOSO, sem data, p. 50)
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Nesse mesmo periodo j& podemos identificar a atuacdo do Estado para a
questdo habitacional direcionada para as camadas mais pobres. Porém baseadas
em aspectos bastante distintos do que possamos avaliar como uma mudanca social
positiva para essa populacdo. Segundo Cardoso (sem data) a populagdo mais
pobre da cidade se concentrava nas regides centrais ou no seu entorno imediato,
ocupando prioritariamente corticos, estalagens ou casas de comodos, pois nao
podiam arcar com o elevado custo do solo e do transporte das areas suburbanas.
Esse mesmo autor afirma que essa realidade chegou a representar 25% da

populacéo carioca no inicio do século XX.

Como se pode imaginar, essas instalagdes ofereciam, em geral, precérias
condi¢des de moradia e passaram a ser um entrave da paisagem carioca sobre 0s

novos interesses especulativos e urbanistas da cidade.

E foi justamente sobre essa realidade que as primeiras acOes
governamentais para a habitagdo social foram efetuadas, nas quais podemos
observar uma ideologia distante da promogéo de melhoria efetiva da qualidade de

vida e da justica social, como nos mostra Cymbalista e Moreira (2006):

A entrada do Estado brasileiro nas questdes referentes a habitacdo ocorreu no
final do século XIX, a partir de um ponto de vista eminentemente sanitarista.
Com o intuito de enfrentar a propagacdo de doencas e epidemias nas grandes
cidades, que se adensavam fortemente, uma das principais vertentes de acédo do
Estado foi justamente a promocao da atuacdo de médicos nos interiores das casas
da populacdo de baixa renda, em especial nas regides centrais. Essa acdo tinha
como objetivo promover o controle sanitario das habitacbes (BONDUKI,
1998:34-36). Paralelamente a esta acdo, ocorrem iniciativas regulatdrias.
Exemplo dessas iniciativas sdo os Codigos Sanitarios e os de Posturas, que entre
outras defini¢cbes de padrdes tratam do estabelecimento de pardmetros para a
construcdo de moradias operarias (BONDUKI, 1998). Por décadas, ndo existiu
nessas abordagens qualquer acdo de promocdo de habitacdo, e sim a abordagem
da habitagcdo popular como espaco patoldgico, a ser “tratado” do ponto de vista da
salubridade. A idéia de “beneficiarios” da politica de habitacdo evidentemente
nédo existiu sob esse ponto de vista. ( p. 33)

Segundo Cardoso (sem data) nos primeiros anos do século XX a omissao
do poder publico em relacdo a oferta de habitacdo para as camadas mais pobres
foi clara, onde podemos identificar acdes incipientes como a construcdo de 120
unidades habitacionais para operarios em 1906 além da construgdo de um

conjunto habitacional também para operarios no suburbio de Marechal Hermes.
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Como a erradicacédo dos corticos, e sem um planejamento eficiente voltada
a atender a massa da populacéo crescente na cidade, o Rio de janeiro assistira uma
processo acelerado de crescimento e consolidagdo das favelas. J& em 1930 a
paisagem carioca comeca a se configurar com a presenca inegavel desse tipo de
moradia e é sobre esse aspecto que o Plano Agache vai atuar, como afirma

Cardoso (sem data):

O Plano Agache, apresentado em 1930, tratava do “problema” da favela
identificando uma “inversao” da funcdo adequada das areas ocupadas por esses
assentamentos, que, pela sua localizacéo, deveriam acolher a populacéo de classe
média. Para a populacdo favelada, o Plano previa a construcdo, na periferia, de
“cidades-satélite” junto de zonas industriais, que proveriam emprego para a
populacdo de trabalhadores pobres. (CARDOSO, sem data, p. 52)

A preocupacao em garantir um territério “saudavel” para a especulacao
imobiliéria da cidade fica evidente nesse plano. A estratégia de aproximar a forga
de trabalho ao local de trabalho, mesmo sendo uma opc¢éo viavel em certos casos,
acabou por configurar uma forma espacial caracteristica a qual afasta cada vez
mais as camadas podres das areas mais valorizadas do solo urbano principalmente
diante das progressivas estagnacfes das areas industriais da cidade. Na medida em
que ocorrem essas estagnacdes é evidente que a oferta de emprego nessas areas
proletéarias diminui drasticamente o que acaba por provocar um sério problema de
acessibilidade ao mercado de trabalho agora concentrado em outros setores e em
outras regifes da cidade o que também é agravado por politicas de transporte

incipientes.

Outra acdo executada pelo governo nesse periodo, mais especificamente,
pela prefeitura do Rio, foi o programa de erradicacdo das favelas, os Parques
Proletarios Provisorios, criado em 1941 (CARDOSO, SEM DATA). Esse
programa visa criar habitacGes provisorias para a populacdo favelada enquanto
eram construidas casas de alvenaria nas favelas, e nesse sentido integrando
socialmente essa populacdo em sua maioria migrante. Cardoso (sem data) nos

oferece mais detalhes:
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A concepc¢do que norteava a criacdo dos Parques Proletarios era que a favela
constituia, principalmente, um lugar de acolhida de migrantes, um “estagio” em
uma trajetoria de progressiva integracao social que deveria ser acelerada por meio
da transferéncia dos favelados para os Parques. Com o retorno a area da favela,
em habitacbes de alvenaria, a integracdo dessa populacdo ocorreria em um
ambiente urbano “normal”. Sob esse programa, foram destruidas quatro favelas, e
sua populagéo (em torno de 8.000 pessoas, correspondendo a 3,2% da populacédo

favelada da época) foi removida para trés Parques Proletarios (Gavea, Caju e

Praia do Pinto). O programa ndo avangou além dessa iniciativa; os terrenos das

favelas ndo foram urbanizados, os Parques Proletérios Provisérios tornaram-se

definitivos e, mais tarde, foram considerados favelas. ( p. 52)

Mais um exemplo de fracasso em relacdo a questdo da habitacdo social na
cidade do Rio de Janeiro. Esse exemplo torna evidente a fragilidade da gestéo
publica sobre os programas elaborados e mais do que isso a falta de coeréncia
entre os planejamentos urbanos e a realidade que se consolidava na época. A
cidade crescia em ritmo acelerado recebendo um fluxo migratorio intenso,
composto justamente por uma populacdo em geral possuidora de uma forca de
trabalho ndo qualificada e sem condigdes financeiras de se integrar no mercado
imobiliario. Esses fatores sdo fundamentais para entender o crescimento e

consolidacao das favelas no periodo de 1930 a 1960.

Um aspecto fundamental desse periodo em relacdo as politicas de
habitacdo social é a iniciativa do Governo varguista na estruturacao dos Institutos
de Aposentadoria e Pensdo (IAP), que marca as primeiras acdes referentes a
provisdo habitacional para as camadas mais pobres. O IAP teve um desempenho
quantitativo relativamente expressivo. Foi, no periodo, a principal solucédo oficial
para a questdo da moradia na cidade, responsavel pela construcdo de diversos
conjuntos habitacionais que representavam 26 % das moradias legalizadas do
municipio (CARDOSO sem data).

Porém esses fundos de pensdo possuiam uma caracteristica perversa ao
considerarmos a realidade da forca de trabalho das camadas mais pobres e o seu
acesso ao emprego formal. Além disso, a ideologia desse programa se vinculava
aos interesses centralizadores e ditatorias da era Vargas distante de um pleno
desenvolvimento socioespacial, pois oferece certa melhora na qualidade de vida,
porém sem liberdade, autonomia e justica social. E possivel entender em Cardoso

(sem data) a questdo da falta de liberdade em funcéo de beneficios na qualidade
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de vida, como uma cidadania concedida pelo governo e ndo conquistada como

direito fundamental.

[...] deve-se ter em mente que a politica habitacional desenvolvida pelos IAPs
enquadrava-se no que Wanderley Guilherme dos Santos denominou “cidadania
regulada”, ou seja, a criacdo de um conjunto de direitos associados a integracdo
ao mercado de trabalho formal e a submiss@o dos sindicatos ao “pacto populista”.
Nesse sentido, permanecia fora do ambito dessa politica todo o conjunto de
trabalhadores urbanos ndo portadores de carteira de trabalho, para quem a favela
tornava-se uma solucdo habitacional possivel, com a vantagem de possibilitar a
moradia préxima ao mercado de trabalho. (CARDOSO, sem data, p. 53)
De qual quer forma, Segundo Bonduki (1994) podemos identificar no
periodo da era Vargas (1930 a 1954) um primeiro movimento em direcdo a uma
maior atuagdo do Estado sobre a questdo habitacional no Brasil. Como afirmar o

autor:

Trata-se do momento em que o Estado brasileiro passa a intervir tanto no
processo de producdo como no mercado de aluguel, abandonando a postura de
deixar a questdo da construcdo, comercializacdo, financiamento e locagédo
habitacional as “livres forcas do mercado”, que vigorou até entdo. Esta nova
postura do Estado brasileiro na questdo da habitacdo é parte integrante da
estratégia muito mais ampla, colocada em pratica pelo governo Vargas, de
impulsionar a formacdo e fortalecimento de uma sociedade de cunho urbano-
industrial, capitalista, mediante uma forte intervencéo estatal em todos os ambitos
da atividade econémica (Oliveira, 1971). (BONDUKI 1994, p.1)
E nesse sentido que o mesmo autor afirmar que é nesse momento que “a
questdo habitacional € assumida pelo Estado e pela sociedade como uma questao
social, dando inicio a uma ainda incipiente politica habitacional no pais”

(BONDUKI, 1994, p.2).

E importante ressaltar que a favela nfo era a Unica opcdo da populagio
mais pobre. Nesse periodo também sdo expressivos os loteamentos irregulares
primordialmente em regiGes mais distantes do centro como 0s bairros de Santa
Cruz, Bangu e Campo Grande (CARDOSO, sem data). Esses loteamentos além da
ilegalidade favorecem a ocupacéo de areas desprovidas de equipamentos urbanos
e muitas vezes ndo propicias a qualquer tipo de construcdo habitacional devido a

configuracdo fisica do terreno.
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E nas éareas rejeitadas pelo mercado imobiliario privado e nas areas publicas,
situadas em regiGes desvalorizadas, que a populacdo trabalhadora pobre vai se
instalar: beira de corregos, encostas dos morros, terrenos sujeitos a enchentes ou
outros tipos de riscos, regifes poluidas, ou... reas de protecdo ambiental (onde a
vigéncia de legislacdo de protecdo e auséncia de fiscalizacdo definem a
desvalorizacdo). (MARICATO 2003, p. 154)

Nesse sentido podemos entender que a habitacdo das camadas mais pobres
da cidade no periodo até 1960 consolidou na paisagem carioca a presenca notéria
das favelas e o crescimento das periferias, essas Ultimas marcadas, assim com as
areas de favela, pela ilegalidade no uso do solo e falta de infra-instrutora de toda
ordem. Por sua vez, podemos observar até aqui, que as politicas habitacionais ndo
foram eficientes em resolver tal situacdo devido em grande parte as gestdes e

planejamentos incoerentes com o processo de crescimento da cidade.

No inicio da década de 1960 houve atuagdes relevantes na politica de
habitacdo de interesse social na cidade do Rio de Janeiro. No governo Carlos
Lacerda foram construidos alguns dos mais expressivos conjuntos habitacionais
até entdo. S8o eles: Vila Kennedy com aproximadamente 5.069 unidades
habitacionais, Vila Alianga com 2.187 unidades e Vila Esperanca com 464
unidades. Esses projetos caracterizam o padrdo de intervengdo do governo da
época, o qual se baseia em remocGes de favelas em areas centrais e realocacfes da
populacédo favelada em areas periféricas da cidade geralmente com sérias questdes
de acessibilidade ao centro e escassez de servicos publicos. Além disso, a moradia
oferecida por tais projetos corresponde 4 uma série de criticas em relacdo a termos

urbanisticos e arquitetonicos.

Nessa mesma l6gica, entre 1966 e 1968, no governo Negrdo de Lima,
foram construidas 3.023 unidades habitacionais em Jacarepagua, formando o
conjunto habitacional Cidade de Deus destinado as vitimas de uma grande
enchente em 1966. Além disso, nesse mesmo governo ocorreram intervengoes
baseadas no processo de urbanizagédo de favelas que adotava uma metodologia que
incluia um amplo processo de discussdo e participacdo dos moradores. Entdo em
1968, paralelamente aos programas de producdo de conjuntos habitacionais, foi
criado a Companhia de Desenvolvimento de Comunidades (Codesco) dando
inicio a um processo de urbanizacdo em trés favelas (Mata Machado, Braz de Pina
e Morro Unido). Essa metodologia foi uma excecdo na l6gica das intervencdes


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912482/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912482/CA

62

publicas para a moradia social e provavel mente serviu apenas para justificar a
base de esquerda da candidatura de Negrdo de Lima e o seu comprometimento

eleitoral com a urbanizacéo das favelas (CARDOSO, sem data).

A partir da segunda metade da década de 1960, houve uma mudanca em
escala nacional relacionada as politicas habitacionais, e no governo militar a
concentracdo da questdo habitacional foi garantida pela criagdo do Sistema
Financeiro Habitacional (SFH) que atuou, significativamente no espago urbano
brasileiro até 1985, data de sua extingdo. No municipio do Rio de Janeiro as agdes
vinculadas a esse sistema sdo relevantes para a populacdo de baixa renda
principalmente no que confere a constru¢cdo de conjuntos habitacionais, é

justamente por isso que a presente pesquisa se torna mais incisiva nesse periodo.

Nesse sentido é importante que se caracterize de maneira mais ampla essas
novas politicas de habitacdo antes de focar seus resultados no territorio carioca,
pois a relevancia desse sistema é tamanha que a andlise do desempenho das
politicas referentes a esse periodo é fundamental para o entendimento da

configuracdo do cendrio habitacional brasileiro.

Para entender a atuacdo do poder publico nesse setor durante o periodo em
questdo devemos analisar previamente as caracteristica assumidas pelo governo
referentes ao bem habitacdo as quais véo justificar suas acdes (SANTOS, 1999).

Ou seja, para 0 governo em questao:

1 — A habitacdo é um bem muito caro — em meédia cerca de quatro vezes o
valor da renda anual do proprietario — nesse sentido dependendo em grande parte

de esquemas de financiamento de longo prazo aos demandantes finais.

2 — A habitacdo corresponde a uma necessidade basica do ser humano,
caracterizando assim toda familia como uma demandante em potencial do bem

habitacéo.

3 — O setor habitacional corresponde a uma importante parcela da
construcdo civil, a qual representa uma expressiva parcela da geracdo de

empregos e do PIB.
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Essas caracteristicas ajudam a entender a atuacdo do governo federal tanto
nas politicas publicas de carater social, ou seja, voltado para a populacéo de baixa

renda, como nas politicas que visam apoiar e regular o mercado habitacional.

As caracteristicas (1) e (3) fazem que os governos classicamente atuem na
direcdo de disponibilizar recursos para o financiamento do setor, seja de modo
direto (isto é, por meio da utilizacdo de fundos publicos) e/ou indiretamente (por
meio da legislacdo incidente sobre o mercado financeiro). Note-se que, nesse
caso, trata-se de corrigir uma falha do mercado, levando-o a funcionar melhor ao
gerar mais investimentos e, conseqiientemente, mais empregos na economia. Ja as
caracteristicas (1) e (2) fazem que os governos classicamente também atuem na
provisdo de moradias destinadas as camadas menos favorecidas da populagdo. Ao
contrario da primeira forma de intervencdo citada, nesse caso 0 governo nao
auxilia o mercado, mas o substitui, uma vez que atua em um segmento que nao €
atendido, mesmo que o mercado funcione com padrdes satisfatorios de eficiéncia.
Note-se, ainda, que essas formas de intervencao (seja para disponibilizar recursos
de longo prazo, seja para atuar na area social) levam o governo federal
classicamente a atuar de forma mais ativa do que os governos locais sobre a
guestdo. (SANTOS, 1999, p. 8)

Um dos principais aspectos que configuram a grande complexidade do
setor habitacional é justamente a diversidade das necessidades referentes a cada
grupo econémico. Nesse sentido ndo bastava um intervencdo apenas no mercado
habitacional notadamente porque na década de sessenta o problema da caréncia
habitacional brasileiro ja alcancava estimativas relevantes configurando um grave
cenario. Isso se deve, segundo SANTOS (1999), ao explosivo crescimento da
demanda de habitacdo nas cidades brasileiras as quais se encontravam em franco
crescimento. Além disso, 0 mesmo autor, afirma que o pais atravessava um
periodo marcado pela forte aceleracdo inflacionaria, taxas de juros nominas fixas,
e leis populista no mercado de alugueis, construindo um cenario inibidor de

investimentos na area.

A partir desse contexto e guiado pelas especificidades do bem habitacéo j&
discutidas, o governo militar recém implantado assume uma postura mas efetiva
no planejamento das politicas habitacionais para os diversos publicos. Assim é
criado o Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) o qual vai centralizar por mais de
vinte anos a base das politicas habitacionais do Brasil. O objetivo era basicamente
montar um mecanismo auto-sustentando para atuar no financiamento de projetos

das mais variadas ordens para o setor habitacional.
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O orgdo central desse sistema era o Banco Nacional de Habitacdo (BNH)
responsavel pela normatizacdo e fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos das
cadernetas de poupanca e definigéo das condi¢Oes de financiamento das moradias
para os consumidores finais. Além disso, cabia ao Banco garantir a “satde” do
sistema quando houvesse eventuais problemas na arrecadacdo. Cabe ressaltar que
0 BNH também assumia outras fungdes, assim como afirma Santos (1999) esse
0rgdo nao atuou apenas como financiador, mas também no sentido de melhorar a
distribuicdo geografica dos investimentos atenuando os desequilibrios regionais e
com isso o impeto migratério. Assumia também a funcdo de contribuir na
eliminacdo da promiscuidade das favelas e no incentivo a industria de construcéo
civil como o aumento dos investimentos no setor. Nesse sentido é possivel afirmar
gue o BNH, mesmo que ndo oficialmente, assumiu o papel central na politica

urbana brasileira®.

Para atender as diferentes necessidades da populacdo referente a questdo
habitacional o SFH possuia diferentes fontes de recurso. Nesse sentido para
compreendermos seu funcionamento podemos dividir-lo em dois subsistemas de
arrecadacdo e atuacdo: O SBPE (Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimos)
e 0 BNH-FGTS (SANTOS 1999).

No primeiro caso, os recursos das cadernetas de poupanca e dos demais titulos
imobiliarios eram captados pelas associa¢des de poupanca e empréstimo (também
chamadas de agentes financeiros do SFH) e serviam para financiar investimentos
habitacionais propostos por empreendedores ou construtoras. Recebido o
financiamento, o empreendedor responsabilizava-se pela venda das unidades
habitacionais construidas aos consumidores finais (basicamente das classes de
renda média e alta) e esses ultimos, por sua vez, responsabilizavam-se pelo
pagamento do empréstimo as instituicBes financeiras, tornando-se, assim,
mutuarios do sistema. O empreendedor, portanto, era apenas um intermediario do
processo, dado que ap6s a venda do imovel ele repassava sua divida com as
instituicBes financeiras para os mutuérios. (SANTOS 1999, p.11)

A populacdo de baixa renda era atendida pelo mecanismo criado em 1967
do fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) gerido pelo Banco Nacional
de habitacdo. Essa arrecadagdo do SFH era destinada prioritariamente para a

construcdo de casas populares, mas que acabou sendo também utilizada em

15 Esse papel ndo era oficial, pois existia um 6rgdo diretamente responsavel pela formulacdo das
politicas urbanas no Brasil, o Servico Federal de Habitagdo e Urbanismo (serfhau) o qual foi
extinto justamente por ndo ter meios de obrigar o BNH a seguir suas diretrizes (SANTOS 1999).
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setores de saneamento e desenvolvimento urbano. Nesse seguimento era

importante a atuacdo das Companhias de Habitacdo (COHAB) que eram

basicamente:

“empresas mistas sob o controle aciondrio dos governos estaduais e/ou
municipais” [Azevedo, 1988, p.111] que associavam “a execucdo de programas
setoriais de construgdo de habitagdes as atividades financeiras referentes a

comercializacdo” (IBMEC, 1974, p.14).

Em outras palavras, obtinham

financiamentos do BNH mediante apresentacdo de projetos tecnicamente
compativeis com a orientacdo do banco, e supervisionavam a construgdo de
moradias destinadas as camadas mais pobres da populacdo, de acordo com as
prioridades estabelecidas pelos governos locais (os estados, no caso). (SANTOS,

1999, p.11)

Basicamente a estrutura inicial do Sistema Financeiro de Habitagcdo pode

ser resumido no Quadro 1.

Quadro 1: Organograma geral da estrutura basica do SFH.

BNH — oérgdo controlador do SBPE
¢ gestor do FGTS. Responsédvel por
toda a politica habitacional do
governo federal, além de ser o
emprestador de ultima instancia do

SBPE.

captadoras“

prioritariamente

de
voluntaria. Seus recursos eram

utilizados para financiar
investimentos imobilidrios ( feitos
por construtoras privadas)

s média g alta

poupénga

destinados  as

construiam
habitacionais e

financiamentos junto ao SBPE,

para os consumidores finais, que
entdo se incumbiam de pagar o
\ﬁnanciamento junto ao SBPE. )

fEmpreendedores e construtores )
privados— obtinham

as unidades
as repassavam

I
Habitacdo —as COHAB
obtinham financiamentos junto
ao BNH, confratavam
construtoras e repassavam, a
preco de custo, as unidades
habitacionais aos consumidores
finais que se incumbiam de

pagar o financiamento para as )
CUHAB. |

da poupanca forcada dos
trabalhadores. Seus recursos
eram utilizados para financiar
investimentos imobilidrios (
feitos pelas COHAB),
prioritariamente  destinados &
lasse baixa

Fonte: Retirado de Santos, 1999.

Com o crescimento ainda acelerado das favelas no final da década de

1960, 0 governo carioca se preocupou em associar essas novas possibilidades de

obtencdo de recursos para a construcdo de casas populares para atuar
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expressivamente na remocdao de diversas favelas, principalmente as mais proximas
das regibes de valor imobilidrio mais interessante para o mercado, como a zona

sul carioca.

Mesmo com a intensiva presenca desses recursos para a construcdo de
conjuntos habitacionais voltados para a populacdo mais pobre, 0 espaco carioca
ndo assistiu uma relevante melhora na oferta de moradia. Isso se deve
principalmente a alguns aspectos do periodo entre a segunda metade da década de
1970 e a década de 1980: a) instabilidade econébmica em escala internacional e
nacional, que afetava diretamente a arrecadacdo do SFH, pois promovia impactos
negativos no numero de empregos formais, no nivel de renda do mutuério que
com as altas taxas de juros e a crise inflacionaria ndo consegui pagar as prestacoes
aumentando expressivamente a inadimpléncia; e b) A gigantesca demanda por

moradia na cidade.

No municipio do Rio de Janeiro as politicas para habitacdo no periodo que
se estende de 1960 até meados da década 1970 eram estruturadas em grande parte
na erradicacdo das favelas como ja comentado. Um 6rgdo relevante responsavel
desse processo foi a Coordenagéo de Habitagédo de Interesse Social para a Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro (Chisam). A atuacdo da Chisam desenvolveu-se
até 1974, alcancando ainda o periodo do primeiro mandato do governador Chagas
Freitas. A remocdo das favelas concentrou se na zona sul da cidade, envolvendo
mais de 16.000 unidades (Cardoso, sem data). Essa tendéncia comeca a mudar no
final de 1970 quando s&o priorizadas ndo mais a remocdo, mas, sobretudo a

urbanizacdo das favelas.

Como afirma Cardoso (sem data.b) desde 1970 ja eram apontadas criticas
a ineficiéncia de 6rgéos publicos, principalmente 0 BNH em atender as camadas

mas pobres devido ao avanco do crescimento das favelas e da periferia.

Nesse sentido o BNH assume que 0s programas anteriores ndao eram
eficientes para solucionar as necessidades habitacionais da parcela da populacéo
como renda até trés salarios minimos criando assim programas especificos para
esse publico. Os chamados Programas Alternativos visavam auxiliar na auto-

construcdo e/ou atuar na reurbanizacdo de areas degradadas onde se destacaram 0s
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programas PROFILURB, PRO-MORADIA E JOAO DE BARRO, porém com
baixo desempenho segundo SANTOS (1999).

Essa tendéncia pode ser avaliada de certa forma como uma proposta
menos perversa do ponto de vista social, pois ao invés de retirar, muitas vezes
através da violéncia, centenas de familias de seus lares, o governo age nha
legitimacdo da propriedade dos lotes da favela e na promogdo de melhorias
estruturais dos equipamentos urbanos incentivando a autoconstrugdo como uma
melhor maneira de alcancar as melhorias desejadas por cada lugar. Programas
como “Projeto Rio”, que foi responsavel por parte significante da urbanizacéo da
favela da Maré, o programa “Cada Familia, Um Lote” ‘®do primeiro governo
Brizola que atuava primordialmente na titulacdo dos lotes na favela e o “Projeto
Mutirdo” que incentivava a urbanizacdo das favelas a partir de forca de trabalho

dos proprios moradores, foram exemplos significativos dessa nova tendéncia.
Segundo Cardoso (sem data):

[...] o programa “Cada Familia, um Lote” conseguiu até outubro de 1985 a
titulacdo de 32.817 lotes em conjuntos habitacionais e demais areas ocupadas
irregularmente. Desse total, 31.084 titulos correspondiam ao municipio do Rio de
Janeiro, onde o programa praticamente se concentrou.

No final de 1986, 16.686 lotes situados em 25 favelas cariocas obtiveram o titulo

de propriedade. (p.59)

Todavia sobre um olhar mais critico podemos entender que essas acdes sao
vinculadas notadamente como uma estratégia de custo mais interessante do ponto
de vista econdmico e eleitoral do que com objetivos de promog¢édo de uma maior
autonomia e nesse sentido um desenvolvimento socioespacial para a populacéo
alvo. Do ponto de vista econdmico e, sobretudo, em um contexto de crise
econbmica, essas politicas foram interessantes para o cofre puablico, pois é
evidente que os custos dessas acOes sd0 bem menores em comparagdo a
construcdo de unidades habitacionais. Além disso, uma vez titulada oficialmente,

a propriedade passa a ser mais um meio de arrecadagdo de impostos.

% Tinha como objetivos principais a titulagdo de é&reas faveladas e a producdo de lotes
urbanizados.
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Em relacdo aos interesses eleitorais, programas como os citados acima sao
muito mais vantajosos do que o processo de remocdo das favelas que nédo raro
criava um clima de revolta e insatisfacdo social. Nesse sentido podemos entender
que essa nova tendéncia das politicas para habitacdo de interesse social “reflete,
sem davida, o processo de redemocratizacdo e 0 peso eleitora das massas de
favelados” (CARDOSO sem data, p.58). Especificamente no Rio de Janeiro
podemos vincular essa questdo ao fenémeno do “brizolismo” da década de 1980,
“cuja, logica pressupde um forte compromisso eleitoral com as populagcdes mais

pobres — favelas e periferias” (idem p.65).

Em meados da década de 1980 o Brasil assiste a uma crise no sistema
habitacional com extingdo do SFH. Esse fato cria uma grande instabilidade
politica e institucional em escala federal referente a questdo habitacional. Nesse
sentido as escalas municipais e estaduais serdo mais presente no planejamento das

politicas para esse setor.

No final da década de 1980 e inicio da década de 1990 a questdo
habitacional é observado por duas Oticas. Uma mais pessimista, sobretudo pela
faléncia do Sistema Financeiro Habitacional e seu érgdo principal, o Banco
Nacional de habitacdo. E uma Otica de esperanca de melhoria notadamente devido

ao processo de redemocratizacao e da formulacdo da nova Constituicao.

Todavia os anos que se seguiram foram de consolidagdo do fracasso de
grande parte das politicas habitacionais. Realidade que permite avaliar as politicas
habitacionais como o maior fiasco da agenda de reformas do inicio da
redemocratizacdo do pais (CYMBALISTA e MOREIRA 2006).

Apos o termino do BNH, e com a transferéncia da gestdo do FGTS pela Caixa
Econdmica Federal (CEF), cuja arrecadacgdo entrou em declinio nos anos 80 por
conta da crise econdmica, ndo apareceu no pais nenhum novo projeto consistente
e duradouro de politica habitacional, sejam eles no periodo de Fernando Collor de
Mello, Itamar Franco ou Fernando Henrique Cardoso. Além da CEF, o Banco
Central e o Conselho Monetario Nacional também ficaram responsaveis por
partes da antiga politica habitacional (AMARAL, 2001). Em suma, houve uma
dispersdo, para ndo dizer retaliacdo, das politicas habitacionais (BONDUKI,
2000). Durante o periodo subsequente ao regime militar, de 1986 a 1998, foram
produzidas pelo SFH praticamente dois milhGes de moradias. Esse nimero foi
importante, porém pequeno, se comparado as milhdes de moradias urbanas
produzidas no mesmo periodo (SEDU, 1999). (p. 33)
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Na década de 1990 as politicas habitacionais de interesse social do
municipio carioca sdo geridas principalmente pela Secretaria Municipal de
Habitacdo (SMH). Notadamente devido a extincdo do BNH, o que também
favoreceu para a crise das companhias estaduais de habitacdo (Cehab) inclusive a
do Rio de janeiro cuja atuacdo foi progressivamente reduzida, ficando submetidas
as possibilidades de transferéncia de recursos da unido, “via emendas
orcamentarias, ou ao acesso aos recursos do FGTS, fortemente restringidos a
partir de 1994, quando se passou a exigir critérios rigidos de capacidade financeira

de endividamento para o repasse” (CARDOSO, sem data, p.65).

Esse 6rgdo (Cehab-RJ), antes com um relevante atuacdo no municipio,
obteve na década de 1990 uma expressiva queda. Nesse periodo dois projetos séo
mais relevantes, um corresponde a substituicdo de moradias em assentamentos
populares ou favelas, o qual segundo (Cardoso, sem data) foi responsavel pela
construcdo de “1.150 unidades em quatro comunidades do municipio do Rio de
Janeiro, a um custo total de R$ 22,831 milhdes, financiados com recursos

estaduais (custo por unidade com urbanizacdo de aproximadamente R$ 19 mil)”
(p.75).

O outro projeto diz respeito, justamente a area de estudo do capitulo
seguinte, ou seja, 0 conjunto habitacional Nova Sepetiba. Nas palavras de Cardoso

(sem data):

[...] um empreendimento polémico, subdividido em duas areas (Nova Sepetiba | e
I1), também financiado com recursos estaduais, de R$ 57.813 milhdes, com
construcBes de baixa qualidade, perfazendo 5.513 unidades (custo por unidade
com urbanizacdo de aproximadamente R$ 11 mil) localizadas em periferia
distante, sem infra-estrutura e servigcos como transporte e comércio. Esse
Programa da Cehab-Rj ainda ofereceu 1.849 lotes na &rea de Nova Sepetiba I,
servidos de infra-estrutura minima, a um custo total de R$ 6.762 milhdes (custo
por unidade de lote de aproximadamente R$ 3.66 mil). (p.75)

O mesmo autor afirmar que esse projeto veio reeditar o padrédo de
producdo de casas populares caracterizadas em um conjunto habitacional em
grande escala em uma area isolada da cidade com sérias caréncias de servigcos

pUblicos.’

Y No capitulo 3 sera realizado um estudo especifico do conjunto habitacional Nova Sepetiba.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912482/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912482/CA

70

Contudo na ultima decada do século XX o municipio do Rio de Janeiro
segue a tendéncia nacional em relacdo as politicas habitacionais, ou seja, a
municipalizacdo dessas. Assim, com afirmado anteriormente, nesse periodo a
Secretaria Municipal de Habitagdo (SMH) atua de maneira relevante. Esse 6rgao
vai operar com um consorcio de fontes de recursos, sendo esses provenientes da
propria prefeitura, da Caixa Econdmica Federal, de agéncias multilaterais,
principalmente o Banco Interamericano de Desenvolvimento- BID, além da

iniciativa privada.

Segundo os documentos oficiais da prefeitura do Rio, as politica
habitacionais do municipio possuiam no seu planejamento 0s seguintes objetivos

gerais:

a) integrar a cidade com as comunidades carentes, através de projetos
especificos;

b) expandir as acdes realizadas pelos governos anteriores na &rea da
habitacéo;

c) oferecer condi¢cbes para construcdo em terra infra-estruturada e
desestimular a expansdo da mancha urbana;

d) garantir aos cidaddos o acesso a cidade, facultando-lhes condigdes de
infra-estrutura, de comunicages, de servicos e equipamentos publicos que
sustentam a vida urbana moderna. (CARDOSO, sem data, p. 74)

A partir desses objetivos a politica habitacional da cidade do Rio de

Janeiro foi estruturada basicamente com os seguintes programas:

- Programa Favela-Bairro (de 500 a 2.500 domicilios - objetivo: integracao
urbanistica e social).

- Programa Bairrinho. (até 500 domicilios - objetivo: integracdo urbanistica
e social).

Programa Grandes Favelas. (mais de 2.500 domicilios - objetivo:
integracdo urbanistica e social).
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Programa Regularizacdo Fundiaria e Titulacdo (objetivo: extensdo do
direito de propriedade, especialmente em areas de favelas).

- Programa Morar Carioca (objetivo: mudancas na legislacdo, cartas de
crédito para funciondrios municipais, Programa  Arrendamento
Residencial/Caixa - PAR).

Programa Morar Legal - Regularizacdo Urbanistica e Fundiaria de
Loteamentos de Baixa Renda (objetivo: urbanizacao e titulagdo dos lotes).

Programa Novas Alternativas (objetivo: revitalizacdo de habitacOes
coletivas).

- Programa Morar Sem Risco (objetivo: eliminacdo das ocupagdes sob
viadutos).

(CARDOSO, sem data, p. 74-75)

Com a andlise das acBes governamentais para a questdo habitacional no
Rio de Janeiro, Cardoso (sem data), avalia que esse municipio, em comparagédo
com os demais municipios da regido metropolitana, foi o Gnico a atuar de maneira
relevante e com maior continuidade no setor de habitacdo de interesse social.
Todavia ndo podemos deixar de ressaltar que mesmo com expressivas atuacoes do
governo, a expansdo da cidade se estruturou prioritariamente distante das acfes
publicas, sendo o mercado imobiliario e autoconstru¢do os principais promotores

desse setor.

2.3.
Espaco, Autonomia e Desenvolvimento: avaliando as aces
governamentais para habitacao social no espago carioca

Essa omissdo do Estado apontada no paragrafo anterior é fundamental para
se aprofundar a critica sobre a construcdo e persisténcia das desigualdades no
setor habitacional. Porém nesse momento a analise critica, ndo esta direcionada
para responder as maltiplas questdes que podem explicar essa omissdo. Estamos
nesse momento preocupados com o que ja foi realizado materialmente em termos
de politicas habitacionais e suas limitagdes. O que nos coloca diante de acbes
simplificadoras e consequentemente ineficientes para agir no setor em questéo.
Uma tradicdo que ndo estd vinculada apenas com uma simples negligéncia, mas

possivelmente com estratégias de manipulacdo politica e em grande parte pela
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atuacdo governamental baseada em uma racionalidade economicistas da qual se

abordou no primeiro capitulo.

Acredita-se que esse comprometimento com uma racionalidade
unidimensional baseada apenas em aspectos econdmicos trouxe severas limitagdes
para a¢fes governamentais no setor habitacional, principalmente para a populacédo
de baixa renda. Tal postura se mostra incapaz de lidar com a complexidade da
producdo do espaco urbano carioca favorecendo a constru¢cdo de uma cidade

extremamente desigual.

Para entender essas limitacfes nos planejamentos e politicas habitacionais
vinculados a essa racionalidade economicista o periodo de funcionamento do
Sistema Financeiro de Habitacdo é emblematico, principalmente quando se trata
de habitacdo de interesse social. Essa € uma questdo contraditéria, pois séo
contabilizados altos investimentos no setor ao longo dos vinte anos de sua
atuacdo. Segundo Cardoso (sem data.b) os resultados quantitativos da acdo do
BNH ndo sdo de certa maneira desfavoraveis pois ao longo de sua existéncia
podemos contabilizar cerca de 4,5 milhGes de unidades habitacionais construidas
sendo 48,8 % do total destinados a classe media e 33,5% oficialmente voltados
para a habitacdo de interesse popular. Porém com os dados das tabelas 2, 3 e 4 do
presente texto € possivel observar a concentragdo do déficit habitacional para
populacdo de 0 a 3 salarios minimos o que se configura uma a histérica

ineficiéncia.

Considerando além da classica definicdo do déficit habitacional, ou seja,
os indicadores sobre as necessidades habitacionais, as criticas para atuacao
governamental para esse setor alcangam ndo apenas a incapacidade de atender a
demanda como a insustentabilidade'® em diversas dimensées dos projetos

realizados.

Considera-se nesse sentido que o economicismo das politicas habitacionais
do periodo de atuacdo do SFH pode ser uma das possiveis causas para 0S

18 Essa questfio considera a insustentabilidade principalmente em aspectos como a acessibilidade
em relacédo a distribuigdo territorial dos conjuntos habitacionais populares, padrdes urbanisticos e
arquitetonicos das casas populares bem como o desenvolvimento geografico desses conjuntos ao
longo dos anos, o que em grande parte favoreceu o processo de favelizagdo. Essa questdo sera
aprofundada ao longo do texto.
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frequentes fracassos em lidar com a complexidade da questdo habitacional.
Cardoso (sem data.b) aponta para uma questdo crucial nesse debate. Ou seja, as
““contradic@es intrinsecas aos dois grandes objetivos da politica habitacional: o
de alavancar o crescimento econdmico e o de atender & demanda habitacional da

populacdo de baixa renda” (p.2).

A compatibilidade entre esses dois objetivos foi supostamente estruturada
na criacdo do Sistema Financeiro Habitacional, e mais especificamente do seu
principal 6rgdo o BNH, o qual poderia garantir recursos em grande escala, tanto
para 0 mercado imobilidrio quanto para as politicas habitacionais de interesse
social bem como para obras de urbanizacdo formando um cenério propicio a
expansdo e fortalecimento do setor industrial e consequentemente do mercado de
trabalho direta ou indiretamente vinculados a esse setor. Assim o fortalecimento
da economia nacional, e consequentemente o sonhado desenvolvimento, estariam,
como nunca antes, vinculado ao setor habitacional. E as necessidades desse setor,
nesse sentido, seriam sanadas simplesmente com esse fortalecimento que

promoveria maiores possibilidades de créditos para a populagao™.
Sobre a atuagdo do BNH Cardoso (sem data b) explica que:

[...] Ao priorizar o financiamento para as camadas de mais alta renda, que se
configuravam como demanda efetiva e que atraiam a preferéncia dos setores
empresariais ligados a area, a atuacdo do Banco conseguiu de fato produzir um
novo boom imobiliario, gerando efeitos multiplicadores relevantes. J& o
financiamento as camadas de menor renda revelou-se inadequado para as
populacdes mais empobrecidas (faixas de até 3 salarios minimos) e gerou uma
inadimpléncia sistematica nas camadas de renda que conseguiram acesso aos
recursos, comprimido pelo gargalo representado pela auséncia de subsidios
combinada ao arrocho salarial e a exigéncia de corre¢do real dos débitos, dado o
alto custo da moradia em relacdo aos niveis de rendimento. (p. 2)

Além disso, como comentado anteriormente, o financiamento para a
populacdo de mais baixa renda, no SFH, era de maneira geral vinculado a
arrecadacdo do FGTS, o que exclui uma grande massa de trabalhadores que nao

ocupam emprego formal.

9 Esse ponto oferece variais perspectivas de analise, como por exemplo a perspectiva da
manipulacéo politica de um problema social na producédo e fomentagéo de um discurso legitimador
das acBes governamentais. Sobre esse ponto ver o debate sobre a tese de Bolaffi (1979) que
expdem a idéia do “falso problema” referente ao déficit habitacional e legitimacdo das politicas
habitacionais realizado anteriormente no presente texto.
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Ainda sobre a dimensdo econémica pode-se avaliar que a idéia de um
modelo habitacional que se auto-financiava ndo era uma construcdo simples
exigindo uma estrutura institucional gigantesca, segura e muito bem articulada em
diversas escalas de agdo. 1sso porque o sistema criado, extremamente centralizado
em escala federal, lidava com nameros que alcangavam quantidades enormes de

verbas e publico.

Mesmo sendo esse sistema uma estrutura consistente em relagdo ao
controle de suas funcdes, principalmente nas primeiras décadas de existéncia, o
funcionamento do SFH ndo estava livre das variacbes macroeconémicas comuns
ao mercado. Como ja observado, as fontes de recursos do SFH eram as poupancas
voluntarias (SBPE) e a popanca forcada (FGTS) que criavam fundos de
rendimentos capazes de prestar financiamentos para o setor habitacional. Nesse
sentido um desequilibrio intenso na conjuntura e/ou estrutura da economia,

poderiam afetar gravemente essas fontes de recursos.

A vulnerabilidade desse sistema acontece entdo na queda do nimero de
empregos formais e no valor do salario médio da populacdo que diminuiria a
capacidade de pagamento dos mutuarios. Esses fatores, influenciados por
variagbes macroecondmicas de escala nacional e internacional, irdo afetar
negativamente a arrecadacdo das verbas do Sistema Financeiro de Habitacdo
assim como no pagamento dos financiamentos ja prestados com o aumento

extremo da inadimpléncia dos mutuarios.

E foi justamente esse processo que aconteceu logo nos primeiros anos de
funcionamento do SFH, quando politicas anti-inflacionarias mau sucedidas
implicaram em um baixo crescimento econdmico (e assim no numero de
empregos formais) e na queda nos salarios reais (SANTOS 1999). Foi a partir
desse contexto que sdo formuladas as proximas acGes governamentais no setor

habitacional, como identifica Santos (1999):
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A resposta do governo ao clamor da opinido publica, descontente com o aumento
da parcela das prestagdes no total da renda familiar (a correcdo monetéaria foi
consistentemente maior do que os reajustes salariais nominais no periodo em
questdo) e com o fato de os reajustes das prestacdes serem trimestral, enquanto os
salarios eram reajustados anualmente, foi a introducéo do Plano de Equivaléncia

Salarial (PES) e do Fundo de Compensacdo das Varia¢Ges Salariais (FCVS). (p.

13)

O Plano de Equivaléncia Salarial (PES) estabelecia o reajuste anual das
prestacOes tendo como pardmetro o aumento médio dos salarios, no entanto os
saldos devedores dos mutuérios continuavam a ser corrigido trimestralmente, o
que afetava o equilibrio atuarial do sistema. A criacdo do Fundo de Compensacao
das VariacOes Salariais (FCVS) foi uma medida para atuar justamente na
seguranga do pagamento das prestacOes atrasadas dos mutuérios quando se passou
a cobrar nos novos financiamentos uma sobreprestacdo mensal que financiaria o
FCVS, o qual no final do contrato quitaria o saldo devedor remanescente de cada

mutuario (SANTOS 1999).

Contudo esse descasamento entre os reajustes das prestacdes e os saldos
devedores sO poderia se configurar como uma acdo segura em um contexto
inflacionario de baixa relevancia, o que ocorreu até o final da década de 1970,

mudando drasticamente na década de 1980.

A década de 1980 foi um periodo conturbado para o setor habitacional
trazendo sérias consequéncias para seu pleno funcionamento e consegiientemente
uma grande insatisfagdo popular. Esse quadro se configura ndo somente pela
aceleracdo da inflacdo no pais, mas também pelas politicas de reajustes salariais
que afetavam diretamente a capacidade de pagamento das prestacdes dos

mutuarios e dos empréstimos as camadas de baixa renda.

Além da significativa aceleracdo inflacionaria, o periodo 1983/1984 ¢
caracterizado ainda pelo fato de que, pela primeira vez desde o inicio do SFH, o
reajuste das prestagdes dos mutudrios das classes média e alta foi maior do que
seus reajustes salariais. Com efeito, até 1973, as prestacdes foram reajustadas de
acordo com a variagdo do salario minimo [...]. Entre 1973 e 1982 elas subiram
abaixo do minimo. Ao longo de todo esse periodo, os reajustes salariais das
classes mais altas ndo foram inferiores aos reajustes das prestacGes mensais de
seus financiamentos. Em 1983, porém, a politica salarial foi mudada e instituiu
reajustes diferenciados para as varias classes de renda. Os setores de menor renda
continuavam a ter seus salarios reajustados pela correcdo monetaria plena,
enquanto redutores eram aplicados aos salarios das classes de maior poder
aquisitivo. Uma vez que o reajuste da prestacdo da casa propria voltou a
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acompanhar o reajuste do salario-minimo, o aumento real da prestacdo da casa
propria para 0s mutudrios de renda média e alta foi inevitavel. Esse fato fez que
tais setores, de “grande (capacidade de) vocalizacdo das suas reivindicagdes junto
a imprensa escrita e falada” [Azevedo, 1995,p.294], provocassem grande grita
popular, que desembocou na criacdo de inimeras associagdes de mutuarios,
aumento de agdes na justica e, principalmente, em um assustador aumento na
inadimpléncia do sistema [...], para o qual contribuiu ainda a recessdo da
economia. (SANTOS, 1999, p.13)

Esse contexto afetava toda a estrutura das politicas habitacionais no Brasil
prejudicando grande parte da populacdo do pais. Porém é facil perceber que as
instabilidades no sistema de financiamento para habitacdo tinham consequéncias
cada vez mais graves para 0 grupo da populagdo com renda até trés salarios
minimos, o qual representa, como ja comentado, a maior parte do déficit

habitacional.

Em meados dos anos de 1980 a crise no setor habitacional era
extremamente grave, com altos niveis de inadimpléncia, inflagdo, e um rombo
gigantesco no FCVS. Outro fator essencial para entender essa crise foi, como ja
mencionado, a extingdo do BNH feita de maneira abrupta em 1985. A partir desse
momento o BNH foi incorporado a Caixa Econdmica Federal (CEF). Essa medida
contribuiu para o aprofundamento da crise no setor devido a falta de experiéncia
da CEF em relacdo as questdes habitacionais e, sobretudo pela falta de um efetivo
plano para equacionar os problemas estruturais do setor resultados de politicas

anteriores.

Fica claro que a gigantesca estrutura montada com o SFH, a qual passou a
ser um dos principais motores do desenvolvimento do pais, possuia como
sustentacdo bases economicistas que além de serem constantemente abaladas
pelas frequentes crises capitalistas e consequentes instabilidades econémicas
nacionais também aplicava uma mentalidade monodimensional para os problemas
habitacionais as quais pretendiam, em grande parte, solucionar o déficit
prioritariamente com a producdo e financiamento de casas populares
questionaveis em diversos sentidos. Essas caracteristicas favoreceram uma
ineficiéncia em associar a questdo habitacional de interesse social ao movimento

complexo de producéo do espaco urbano e suas reestruturagoes.
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O movimento econdmico e social da cidade se estabelece no tempo e no
espaco de maneira complexa e a forma espacial da mesma muitas vezes nao
acompanha esse dinamismo o que vai refletir no equilibrio na localizagdo de
moradias em relacdo a oferta de empregos. Por exemplo, como explica Harvey
(1980) é muito comum que em grandes cidades, “o mercado de moradias nao
pode ajustar-se (em termos de quantidade de loca¢do) & mudanca da localizacao
de emprego” (p.51). Para 0 mesmo autor isso representa um “caso classico da
inflexibilidade da forma espacial de uma cidade” o que *““do ponto de vista
politico indica a necessidade de interferéncia no mercado de moradias™ (idem).
Nesse ponto pode-se questionar justamente a Idgica de distribuicdo espacial dos
conjuntos habitacionais que coloca em xeque as politicas de habitacdo voltadas

para a populacéo de baixa renda principalmente no quesito acessibilidade.

Do ponto de vista do desenvolvimento socioespacial, principalmente sobre
seus parametros subordinadores gerais, ou seja, qualidade de vida e justi¢a social,
a distribuicdo espacial, ou mais especificamente a acessibilidade oferecida por tais
empreendimentos poderia representar uma mudanca social positiva na medida em
que pudesse gerar uma forma espacial menos segregada e consequentemente uma
redistribuicdo de renda mais justa. Contudo, a acessibilidade oferecida por esses
conjuntos habitacionais é uns dos pontos mais problematicos das politicas

responsaveis.

Por mais que em alguns casos observados como o plano Agache em 1930,
0s conjuntos habitacionais do inicio da década de 1960 como a Vila Kennedy ou
até mesmo o conjunto Nova Sepetiba do final do século XX obedecessem a logica
de aproximacdo da populacdo mais pobre ao mercado de trabalho industrial, a
questdo da acessibilidade ndo estaria plenamente resolvida, pois as reestruturacoes
econdmicas desestabilizam esse padrdo espacial no momento em que ocorrem as
reorganizacfes na localizacdo e distribuicdo de algumas atividades no sistema

urbano.

Sobre os aspectos referentes as reestruturacdes das cidades Harvey (1980)

explica que:
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A mudanca de localizacdo de atividades econdmicas na cidade significa uma
mudanca de localizagdo de oportunidades de emprego. A mudanca de localizagéo
da atividade residencial significa mudanga de localizacdo de oportunidade de
moradia. Ambas devem, presumidamente, estar associadas a gastos de mudanca
em transporte. Mudangas em transporte afetam certamente, em grande escala, o
custo de acesso a oportunidades de emprego a partir da localizacdo das moradias.
Essas mudangcas podem ser claramente entendidas, certo; elas séo
invariavelmente criadas em qualquer modelo de crescimento urbano, mas suas
implicacBes para a redistribuicdo da renda ndo sdo sempre claramente
percebidas. (p.49)

Assim considerando o aspecto de acessibilidade fica evidente que as
politicas habitacionais de interesse social podem ser pensadas de maneira mais
abrangente, ou seja, ndo monodimensional, devendo ter em seu planejamento, por
exemplo, articulagdes coesas com politicas de transporte eficientes para que essas
possam seguir por caminhos mais sustentaveis principalmente em relacdo ou

movimento complexo do espaco urbano.

Notadamente ao analisar as politicas habitacionais de interesse social
promovidas nas Gltimas quatro décadas do seculo XX essa abrangéncia nao foi a
regra e nesse sentido ndo conseguiram lidar a com a complexidade do
desenvolvimento socioespacial da cidade o que favoreceu para produgdo de um

espaco urbano extremamente desigual e segregado.

Além das fraquezas referentes as estratégias econdmicas aplicadas ao
longo das Ultimas quatro décadas do século XX no setor habitacional, pretende-se
destacar o descaso com a multidimensionalidade espacial na producédo de politicas
habitacionais de interesse social. Resumidamente, esse caracteristico descaso,
intencional ou ndo, se materializa em projetos como o Nova Sepetiba, onde séo

reproduzidos padrdes arquitetdnicos e urbanisticos anteriormente fracassados.

A questdo que se coloca é como os planejadores e gestores do espaco
urbano podem produzir projetos para o setor em questdo que possam lidar de
maneira mais coerente com a multidimensionalidade espacial da qual se tratou no

primeiro capitulo?

E sobre esses aspectos, como ja mencionado no primeiro capitulo, que se pode
perceber a relacdo entre autonomia, o planejamento e a gestdo do espago urbano

na qual a participagdo popular representa um papel fundamental.
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Nos exemplos das politicas habitacionais de interesse social analisados no
presente capitulo pode-se perceber gque em pouquissimos casos Ocorreu uma
participacdo efetiva da populacdo. Considerando a escala de graus de abertura
para a participagdo popular no planejamento e na gestdo urbanos apresentada no
primeiro capitulo, € lamentavel perceber que na maioria dos casos as politicas

habitacionais de interesse social se aproximam da coercao.
Souza (2006) explica que coercao:

[...] corresponde a situacdo de extrema heteronomia e maxima restricdo da
autonomia individual e coletiva, nas quais, frequentemente, nem sequer as
aparéncias sdo salvas. As remogdes de favelas, com a posterior transferéncia dos
moradores para conjuntos habitacionais na periferia, comuns no Brasil durante o
regime militar e cabalmente exemplificadas pelo Rio de Janeiro entre fins dos
anos 60 e comeco da década seguinte, constituem uma étima ilustragdo histérica.
(p.415)

Nessa mesma perspectiva de avaliacdo é preciso ter cautela na analise, por
exemplo, de alguns programas alternativos implantados na cidade, os quais como
ja mencionados, ndo se estruturavam nesse processo de remocdo, fazendo com
que aparentemente existisse uma maior comunicacdo do poder publico com a
populacdo alvo. Tais projetos, baseados na titulacdo das areas faveladas, como por
exemplo, “Cada Familia, Um Lote” do primeiro governo Brizola, ou em
programas de auto-construgdo como PROFILURB, PRO-MORADIA E JOAO
DE BARRO, que visavam recuperacdo e urbanizacdo de areas degradadas e
producdo de moradias, ndo estdo de certa forma livre de contradi¢es. Essas
contradi¢Oes podem ser vinculadas ao grau da Manipulacdo. Como explica Souza
(2006):

[...] diferentemente de situacBes de pura e simples coercdo, aqui a populacdo
atingida é, por assim dizer, ludibriada, ao ser induzida, mediante o uso macigo da
propaganda ou de outros expedientes, a aceitar intervencdes que, em outras
circunstancias, com o pleno conhecimento de causa, certamente nao aceitariam.
Ao nem sequer informar corretamente a populacdo, fica patente que o Estado nédo
tem a menor intencdo de estabelecer um verdadeiro didlogo com os cidaddos
diretamente envolvidos, e muito menos criar ou valorizar canais de participacao.
[...] ilustram essa categoria certas politicas compensatérias e umas tantas
intervencbes pontuais, normalmente acompanhadas de macica propaganda
governamental. (p.415)
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Os interesses econbémicos e, sobretudo eleitorais desses projetos
configuram a justificativa mais evidente para associa-los ao grau de manipulacao.
Como j& mencionado, em um contexto de recessdo econdmica e de
redemocratizacdo esses projetos possibilitavam ndo apenas a diminuicdo de custos
com a producdo de casas populares ou demais projetos, mas também garantiam
uma maior arrecadacdo fiscal com os titulos de propriedade e, além disso,

possibilitavam um abafamento de movimentos sociais e maior aquisi¢ao de votos.

Como ja mencionado no inicio do presente texto, as politicas publicas
habitacionais da cidade do Rio de janeiro voltadas para a populacdo de baixa
renda assim com os planejamentos e gestdes urbanos também vinculados a essa
questdo, dos quais foram apontados alguns exemplos, sdo aqui avaliados como
estratégias de desenvolvimento socioespacial. Pois esses, como ja mencionado,
possuem, pelo menos teoricamente, como finalidade ultima a superacdo de
problemas, especialmente fatores de injustica social, e a melhoria da qualidade de

vida.

Ao analisarmos algumas dessas principais acdes ocorridas ao longo das
ultimas quatro décadas do século XX no espago urbano do municipio do Rio de
Janeiro podemos verificar que essas acOes, em geral, ndo obtiverem sucesso em
promover processos de desenvolvimento socioespacial para esse municipio
favorecendo a criacdo de um espaco marcado pelas contradi¢bes e desigualdades

referentes ao uso do solo urbano e a habitacéo.

Nesse sentido um questionamento € inevitavel, ou seja, quais as razdes
para esse fracasso? Talvez uma das razfes possa ser apontada a partir do presente
texto, todavia isso depende da elaboracgéo correta da pergunta. Ao questionarmos
as estratégias do governo para o desenvolvimento da cidade a partir de seus
objetivos de maior justica social e maior qualidade de vida estamos invertendo a
relacdo de subordinacdo dos parametros dos processos de desenvolvimento socio-
espaciais. Isso pode ser entendido devido, por exemplo, ao fato que existe a
possibilidade de ocorrer uma melhora na qualidade de vida sem que aja uma
maior autonomia. No caso especifico das politicas habitacionais, podemos
questionar se o fato da remocdo de uma familia favelada para um conjunto

habitacional, que poderia oferecer teoricamente uma melhora na qualidade de vida
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de tal familia, mesmo sendo esse distante do seu cotidiano, sem a liberdade de
escolha ou a de participacdo efetiva no projeto em questdo € realmente uma

estratégia de desenvolvimento? Assim:

A pergunta inicial que se deve formular, diante da tarefa de avaliar os impactos
de uma intervencdo realizada ou em curso ou de estimar 0s provaveis efeitos da
implementacdo de uma estratégia de desenvolvimento, &, portanto, a seguinte:
como e em que extensdo a intervencdo ou estratégia em questao contribuiu, tem
contribuido ou contribuiria para maiores autonomia individual e coletiva?
(SOUZA 2002, p.67)

A partir dessa pergunta podemos identificar como um dos pontos fracos,
talvez o mais relevante, das politicas e dos planejamentos urbanos para a
habitacdo social na cidade do Rio de Janeiro justamente a falta da promocdao da

autonomia.

Essa idéia ndo defende que a busca por autonomia depende apenas da acdo
do governo, onde poderiamos cometer o erro de considerar de maneira generalista
a populacdo carioca como sendo uma massa passiva das manobras politicas,
eleitorais e gananciosas de determinados agentes publicos e burocratas. Se
considerarmos, por exemplo, o processo de redemocratizacdo da década de 1980 e
0S movimentos sociais envolvidos nesse processo, podemos identificar acfes
populares para habitacdo social que buscavam além de uma melhora na qualidade

de vida, maior justi¢a social e autonomia.

Do ponto de vista institucional, um dos fatores mais relevantes é o surgimento de
movimentos populares de luta por moradia, inicialmente em bairros e regides de
algumas cidades, e depois em organiza¢fes cada vez mais abrangentes. De uma
forma genérica, é possivel descrever a década de 1970 como de resisténcia e
enfrentamento ao regime militar, e a década de 1980 como de negociacfes e lutas
pela democratizacdo (PAZ, 1996:26). O fim da década de 1980 e a década de
1990 caracterizam-se pela consolidacdo desses movimentos em redes nacionais
gue reivindicam progressivamente a participacdo nas instancias nacionais de
decisdo e conducdo das politicas. Dessa forma, os movimentos de luta por
moradia no Brasil organizam-se em agregacdes nacionais como a Unido Nacional
de Movimentos de Moradia (UNMM) e o Movimento Nacional de Luta por
Moradia (MNLN), ambos integrantes de uma organizacdo ainda mais abrangente,
a Central de Movimentos Populares (CMP), que atua de forma importante na area
da moradia, mas também agrega movimentos populares de outros segmentos,
como transporte, género e raca. Outra organizacdo que se agregou as lutas dos
movimentos nacionais de luta por moradia (tendo caracteristicas um pouco
distintas as da UNMM e MNLM) é a Confederacdo Nacional de Associa¢des de
Moradores (CONAM), existente desde o fim da década de 1970 e que se renova
na década de 1990 no sentido da participacdo em féruns nacionais de disputa pela
construcdo de novas politicas. (CYMBALISTA e MOREIRA 2006, p. 33)
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Porém, é evidente que existe uma assimétrica na relacdo comparativa entre
as instituicdes governamentais e 0s movimentos sociais no que confere ao poder
de transformacédo do espaco. Todavia o que defendemos néo € a anulacdo de uma
pela outra e nem o fim de uma hierarquia funcional, mas, sobretudo uma maior

comunicacdo entre essas diferentes instancias sociais.

No processo de desenvolvimento do espaco urbano carioca em relacéo a
questdo habitacional, o fracasso na maioria dos planejamentos e politicas publicas
para habitacdo social pode ser relacionado justamente com a falta dessa
comunicacdo. Com algumas excec¢des, como por exemplo, 0 “projeto mutirdo” da
prefeitura carioca de 1980 que contava segundo Cardoso (sem data), com a
participacdo popular tanto na fase de projeto quanto na de execucdo das obras, a
regra foi acdes publicas onde a populacdo ocupava, pelo menos na ideologia dos
responsaveis, apenas um papel passivo de beneficiados com ja discutido
anteriormente. Nesse sentido nem os parametros gerais para um desenvolvimento
socioespacial, nem os particulares e muito menos suas adaptacfes singularizantes
foram discutidos e decididos de maneira democratica entre os planejadores e a

populacéo alvo dos diversos projetos.

Portanto podemos considerar que a regra das estratégias da acdo publica
no municipio do Rio de janeiro, tanto na gestdo como no planejamento e execugdo
de politicas publicas para a habitacdo social ndo contribuiu para uma maior
autonomia individual e coletiva e nesse sentido impossibilitando um processo de
desenvolvimento socioespacial promotor de mudancas positivas e duradouras na

realidade da cidade.

Considerado esse aspecto principal na nossa avaliagdo, podemos também
analisar sobre os parametros gerais de qualidade de vida e justica social as a¢Oes

governamentais para o setor habitacional de interesse social.

Vimos algumas estratégias para esse setor como a remogéo de favelas, a
construcdo de casas populares ou conjuntos habitacionais, promoc¢do de maior
infra-estrutura para areas de moradia precarias além de incentivos a legalizacao de
lotes. Ja& concluimos que nenhuma dessas acdes, sdo promotoras de um

desenvolvimento socioespacial se ndo forem subordinadas a promogéo de maior
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autonomia. Mas podemos também questionar se essas obtiveram no minimo um

sucesso na melhoria da qualidade de vida.

Podemos refletir sobre o exemplo da construcdo desses mesmos conjuntos
habitacionais. Esses sdo construidos geralmente longe do lugar de origem da
familia beneficiada e distante das areas centrais mais valorizadas da cidade onde
se concentra, por exemplo, maiores e melhores oportunidades de emprego, lazer e
servigos publicos em geral, o que coloca em xeque a questdo essencial da
acessibilidade, como ja discutida no presente capitulo. Esses conjuntos
habitacionais tradicionalmente sdo grandes aglomerados populacionais, com
unidades habitacionais fisicamente reduzidas para a estrutura familiar e com uma
arquitetura provavelmente preocupada apenas com 0 menor custo de construcao,
essas muitas vezes estruturadas para beneficiar os interesses de grandes empresas
de construcdo civil. Nesse sentido, mesmo que favorecam temporariamente um
melhora nas condi¢fes de moradia para muitas das familias, é evidente que,
considerando o processo de favelizagdo comum a essa areas no sentido de
expansdo irregular e informal e da progressiva precariedade, esses projetos
dificilmente vao consolidar um caminho para processos de desenvolvimentos

socioespaciais sustentaveis.

Talvez se no projeto, na execucdo e na manutencdo de desses conjuntos
houvesse a participacdo efetiva do publico alvo esses espacos poderiam ter
maiores possibilidades de garantir uma melhora real e duradoura na qualidade de

vida dos moradores.

Na avaliacdo das acBes governamentais a partir do parametro geral da
justica social, pode-se levar em conta além da promocdo de autonomia na atuagdo
dos individuos em processos decisorios relevantes, a potencialidade de
determinada acdo em assegurar a igualdade de direitos a todos os cidaddos em

diversas esferas.

Nesse sentido é possivel questionar se os planejamentos e politicas
voltados para questdo habitacional contribuiram para uma oportunidade equitativa

no uso e apropriacdo do solo urbano. Para isso € preciso considerar 0s principios
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da legislacdo que regula o uso desse espaco e mais ainda a relagédo entre politicas

habitacionais de interesse social/legislacdo/ mercado imobiliario.

A expansao do espaco carioca, de maneira geral, se enquadra na légica das
assimetrias nas disputas de producdo e apropriacdo do espaco urbano as quais
favoreceram determinados grupos sociais ao acesso do solo urbano em quanto
outros foram relegados a precarias condicBes referentes a esse espaco. Segundo
Maricato (2003):

A legislagcdo urbana ndo surgird sendo quando se torna necessaria para a
estruturacdo do mercado imobiliario urbano, de corte capitalista. Os Cdédigos
Municipais de Posturas, elaborados no final do século XIX tiveram um claro
papel de subordinar certas areas da cidade ao capital imobiliario acarretando a
expulsdo da massa trabalhadora pobre do centro da cidade. A nova normatividade
contribui para a ordenacdo do solo de uma parte da cidade mas também contribui,
ao mesmo tempo, para a segregacdo espacial. A escassez alimenta a extracdo da
renda imobiliaria. A submissdo da terra aos capitais de promogéo, construcao e
financiamento imobiliario ndo se tornou homogénea [...] convivendo com formas
arcaicas de producdo do espago como a autoconstru¢do em loteamentos ilegais ou
em areas invadidas, simplesmente. (p. 154)

Ja a Habitacdo, mesmo sendo uma inexoravel direito de todos, ndo deixa
de ser uma mercadoria e por isso inserida nas contradigdes do mercado, na
dialética entre valor de uso e valor de troca e que possui grande relevancia na

producéo do espaco urbano. Contradi¢des que nos explica Cardoso (sem data. B):

[...] a habitacdo €, direta ou indiretamente, fruto de um processo de producédo
capitalista. Este processo de producdo, diferentemente de outros setores
econdmicos, tem como base de sua lucratividade a apropriacdo dos beneficios
gerados pela extrema diferenciacdo do espaco urbano em termos de
equipamentos, servicos e amenidades, diferencas que sdo reproduzidas e
aprofundadas pelo processo de producéo. Tendo em vista o histérico déficit na
oferta de servigos publicos urbanos que marca nossas cidades, 0s processos
privados de produgdo habitacional tenderdo a adotar um comportamento
especulativo, retendo a terra na espera da valorizacdo e apostando sempre na
elevacdo dos precos relativos. O resultado deste processo é que a producdo
privada atinge apenas um pequeno grupo social, formado pelas camadas de renda
alta ou média-alta que se apropriam dos terrenos que apresentam melhores
condicdes de acessibilidade as areas centrais, melhores ofertas de infra-estrutura e
maior nivel de amenidades. ( p. 2)

As politicas para habitacdo social sdo realizadas a partir da dificuldade em
lidar com essa realidade, onde a relagdo Politicas habitacionais de interesse
social/legislacdo/mercado imobiliario se estabelece de maneira complexa,

desigual e hierarquizada.
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Ao analisar essas diferentes politicas e 0s planejamentos para esse setor
concluimos que em geral essas acdes tendem a ndo entrar em conflito com o0s
interesses imobiliarios da cidade assim como ndo se aprofundando em uma
mudanga na legislagdo de ordenamento urbano para uma apropriagdo mais
democratica desse espaco resultando em fracas possibilidades de promover uma
maior justica social. Na introducdo do presente texto foi feito o questionamento se
existia uma coeréncia ou um conflito na relacdo entre Politicas habitacionais de
interesse  social/legislagdo/mercado imobiliario. Diante das caracteristicas
expostas de cada um desses fatores podemos enxergar uma incoeréncia pela falta
de conflito, ou seja, uma contradicdo. Diante da realidade dos processos de
expansdo da cidade, politicas de interesse social assim como planejamentos para
esse setor, seriam considerados coerentes se sustentassem um conflito entre os

interesses dominantes da dominagéo do solo urbano, defendendo a idéia de que:

O espago ndo € apenas econdmico, onde todas as partes sdo intercambiaveis e tém
valor de troca. O espaco ndo é apenas um instrumento politico para homogeneizar
todas as partes da sociedade. Ao contrério... O espa¢o continua sendo um modelo,
um prot6tipo permanente do valor de uso que se opde as generalizag6es do valor
de troca na economia capitalista sob a autoridade de um estado homogeneizador.

O espaco é um valor de uso, mas ainda assim é tempo ao qual ele esta, em dltima

anélise, vinculado, porque tempo é nosso vida, nosso valor de uso fundamental.

(LEFEBVRE 1979 apud GOTTDIENER 1993, p. 132)

Sendo assim, considerando 0s parametros subordinador, subordinados
gerais e especificos, as acdes governamentais para habitacdo social no municipio
do Rio de Janeiro, no que confere as politicas, planejamento e gestdo urbanos
foram pouco eficazes em promover e garantir processos de desenvolvimento
socioespacial da cidade. Com isso podemos afirmar que 0s possiveis caminhos
para uma mudanga social positiva na realidade urbana carioca no que diz respeito
a questdo habitacional para as classes mais pobres dependem ndo apenas, mas
essencialmente de estratégias que promovam uma maior autonomia € com isso
maior participacdo desse publico na gestdo publica e na elaboracdo e execucdo

dos planejamentos e politicas.
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