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Programa interdisciplinar de formacao de agentes
sociais e conselheiros municipais:

Curso de capacitacao e formacao de agentes sociais, liderancas
comunitarias e conselheiros(as) municipais de habitacao para a elaboracao,
monitoramento e acompanhamento do Plano Local de Habitacao de
Interesse Social

Apresentacao

O Programa Interdisciplinar de Formacao de Agentes Sociais e Conselheiros
Municipais é desenvolvido pelo Observatorio das Metropoles, desde 1999, sempre
em parceria com organizagdes nao governamentais, prefeituras e movimentos
populares. A sua origem esta diretamente ligada ao engajamento de professores
e educadores populares comprometidos com a reforma urbana e a ampliacdo dos
canais de participacao e controle social sobre as politicas e programas publicos.

O Programa desenvolve-se, hoje, em varias cidades do Brasil, através da
Rede Observatério das Metrépoles e parceiros, privilegiando o enfoque sobre as
politicas de desenvolvimento urbano e seus espacos institucionais de participagao,
tendo como ponto de partida o conceito do Direito a Cidade.

Fundado na concepc¢éo paulofreiriana de educacdo permanente, os cursos
de formacgao sédo espacos de trocas entre educandos e educadores, que tém como
referéncia a construcdo e o monitoramento de politicas e programas publicos
que revertam as profundas desigualdades sociais que marcam as cidades e a
sociedade brasileira.

Dessa forma, o Programa Interdisciplinar busca trazer elementos que
qualifiquem a atuacédo de agentes sociais, liderancas e conselheiros nas esferas
publicas de gestao (especialmente, nos conselhos de gestao de politicas publicas),
bem como em processos participativos de planejamento das cidades.

Com estes objetivos, no Estado do Rio de Janeiro vém sendo realizados,
regularmente, desde 1999, especialmente nos municipios da Baixada Fluminense,
os cursos de capacitacdo e formacado para conselheiros municipais, cujo foco
central € o debate sobre Democracia, Participacéo Politica e o Direito a Cidade.

Paralelamente, e de forma integrada, diferentes processos de formacao tém
tido lugar abordando tematicas como as do Orcamento Municipal, dos Planos
Diretores, dos Planos de Saneamento e de Habitagdo de Interesse Social.

Estes ultimos ganharam destaque nos ultimos anos, considerando os
avancos ocorridos com a aprovacao da Lei 11.124, em 2005, que estabeleceu
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como obrigatéria para a adesao de estados e municipios ao Sistema Nacional de
Habitacado de Interesse Social, a elaboracdo dos Planos Locais de Habitacdo de
Interesse Social, o PLHIS.

Assim, em sintonia com a demanda pela qualificacdo de agentes sociais,
liderancas e conselheiros para a discussao dos planos locais de habitacdo de
interesse social, o Observatorio das Metrépoles — IPPUR/UFRJ, em parceria com
a Fundacao Bento Rubido e a Agao Urbana e o fundamental apoio da Pastoral
de Favelas, realizou, em 2011, pela primeira vez na cidade do Rio de Janeiro, um
curso de formacéo visando o processo de discussdo do Plano Local de Habitac&o
de Interesse Social, origem deste caderno didatico. O processo de elaboragao do
PLHIS/RJ vem sendo conduzido pela Fundacdo Bento Rubido, instituicdo com
reconhecida experiéncia na tematica da moradia no Rio de Janeiro e compromisso
com a reforma urbana e a justica social.

O curso visa fornecer aos participantes instrumental para (1) a compreensao
mais ampla dos fatores geradores das desigualdades de acesso a moradia digna,
com destaque para os programas habitacionais e a legislacédo urbana vigentes, (2) a
leitura politica dos interesses em disputa na cidade e das barreiras a implementacao
dos instrumentos de democratizacao do acesso a moradia e a cidade e (3) a
formulacao, pelos movimentos populares, de politicas e programas habitacionais
que respondam as necessidades e desejos dos segmentos sociais de baixa renda,
e a definicdo de estratégias para aprovacao e implementagcao dessas politicas.

Neste caderno estado reunidos artigos que subsidiam o debate sobre o Plano
Local de Habitac&o de Interesse Social, em processo de elaboracéo. Os textos
estdo organizados em modulos. O primeiro modulo “Direito a cidade e a moradia
digna” introduz o debate sobre as cidades e os desafios colocados para uma gestao
urbana baseada nos principios da reforma urbana. O segundo médulo, “Politica
habitacional: financiamentos e programas”, aborda os principais programas de
habitacdo de interesse social. No terceiro: “Politicas publicas urbanas e politica
habitacional” discute-se a necessidade de integrar a politica habitacional com
as demais politicas urbanas de saneamento ambiental, mobilidade urbana e,
especialmente, com a politica fundiaria e os instrumentos previstos no Estatuto da
Cidade que assegurem terra urbanizada para a habitagao popular. No ultimo moédulo
“Politica habitacional: limites e possibilidades”, a partir de um breve diagndstico
da cidade do Rio de Janeiro, sdo apontados limites e desafios para o PLHIS/RJ e
discutidas as solu¢cdes que vém sendo gestadas por associacdes e cooperativas
populares, na direcdo da producao social da moradia de forma autogestionaria,
como uma alternativa a mercantilizacdo da moradia e das cidades.

Espera-se contribuir com este caderno para o debate sobre os Planos Locais
de Habitacao de Interesse Social e o fortalecimento da atuagdo de associagoes
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comunitarias, féruns e redes para a discussao, elaboracao, avaliacdo e controle de
politicas publicas, na perspectiva da garantia do direito a moradia digna e a cidade.
Por ultimo, espera-se que este possa contribuir, ainda que de forma singela, para o
exercicio sistematico e permanente de reflexao sobre as questdes que se referem
a relacao entre educacéo, cidade e democracia.

Boa leitura!

Regina Fatima C. F. Ferreira e Rosane Coreixas Biasotto
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Direito a Cidade
e a Moradia Digna
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Desafios da questao urbana na perspectiva
do direito a cidade

Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro?
Orlando Alves dos Santos Junior?

A cidade brasileira contemporanea resulta da combinacao de dois mecanismos
complementares: a liberdade para os agentes capitalistas tratarem e negociarem a
cidade (em especial a moradia e o solo urbano) como mercadoria (ou seja, a livre
mercantilizacdo) e a perversa politica de tolerdncia com todas as formas de uso e
apropriacao do solo urbano (o que permitiu ndo somente as ocupacgdes ilegais das
favelas e loteamentos irregulares, mas também as formas ilegais de ocupacao de
areas nobres pelas classes médias e pelas elites). O primeiro mecanismo permitiu
a aliancga entre as forgas que comandaram o projeto de desenvolvimento capitalista
no Brasil: (i) o capital internacional; (ii) as fragbes locais da burguesia mercantil
inseridas no complexo conformado pelo tripé ligado a produgao imobiliaria, as obras
publicas e a concessao de servicos publicos; e (iii) o Estado. O Brasil urbano foi
desenhado pela acdo dessa coalizdo mercantilizadora da cidade, tendo o Estado
como principal maestro, seja protegendo os interesses da acumulacdo urbana
(proveniente da producdo da cidade) da concorréncia de outros circuitos, seja
realizando encomendas de construgdo de vultosas obras urbanas, ou ainda pela
omissdo em seu papel de planejador do crescimento urbano. Omissao que, além
de servir a mercantilizacédo da cidade, teve papel fundamental na transformacao do
territério para receber a massa de trabalhadores expropriada do campo. Para se ter
uma ideia desse processo, entre 1950 e 1970, quase 39 milhdes de pessoas migraram
do mundo rural e se transformaram em trabalhadores urbanos vulneraveis em razéao
do incompleto assalariamento e da precaria propriedade da moradia autoconstruida.
Nesse contexto, a informalidade do trabalho e da producédo da casa constituiu-se
em poderoso instrumento de amortecimento dos conflitos sociais associados ao
modelo de expanséo capitalista baseado na manutencao de elevada concentracéo
da riqueza e da renda.

N&o é por outra razdo que pode-se falar da emergéncia de uma questao urbana
no Brasil, uma vez que a dinamica de formacéao, crescimento e transformagao das
nossas cidades sintetiza duas questdes nacionais cruciais: por um lado, a questao

1. Esta é uma versao do artigo “Desafios da questao urbana”, publicado no jornal Le Monde Diplomatique
Brasil, edigéo de abril de 2011.

2. Professor titular do IPPUR/UFRJ e coordenador do INCT Observatério das Metrépoles.
3. Socidlogo, doutor em planejamento urbano e regional, professor adjunto do IPPUR/UFRJ e membro da
coordenacgéo do INCT Observatério das Metrépoles.
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democratica, traduzida na consolidacdo da cidadania ativa capaz de substituir a
coalizdo de interesses que sustentou o processo de acumulacdo urbana de forma
desigual, por um regime politico republicano capaz de assegurar a todos o direito
de cidade, isto €, o direito a participacdo nos processos deliberativos que dizem
respeito a cidade e a adocao do universalismo de procedimentos como padrao de
deliberacdo da coletividade urbana sobre seus destinos; por outro lado, a questao
distributiva traduzida na quebra do controle excludente do acesso a riqueza, arenda e
as oportunidades geradas no (e pelo) uso e ocupacao do solo urbano, assegurando a
todos o direito a cidade como riqueza social em contraposi¢céo a sua mercantilizacao.
Sao estas as questdes que foram traduzidas em movimento social organizado em
torno da bandeira da reforma urbana e no arcabouco institucional denominado
Estatuto da Cidade. Os conhecidos e assustadores problemas das nossas cidades
devem, portanto, ser entendidos como parte fundamental da nossa questao nacional,
pois 0s mecanismos que fazem a cidade funcionar como maquina de acumulagao
de riqgueza também sao responsaveis pela manutencdo do Brasil como uma nacéo
inacabada, como apontou Celso Furtado. Nesse sentido, poderiamos também dizer
que temos cidades inacabadas, pois estas sao incapazes de mediar os conflitos e
integrar, mesmo que parcialmente, as distintas classes e grupos sociais.

Vivemos hoje um momento crucial de transformacdes que coloca a
necessidade de atualizar a questao urbana brasileira e traduzi-la em novos modelos
de planejamento e gestdo das nossas cidades. A acumulagdo urbana esta sendo
reconfigurada no padrao classico da modernizagao-conservadora que preside deste
sempre a nossa inclusdo na expansao da economia-mundo. As nossas cidades estéo
sendo incluidas nos circuitos mundiais que buscam novas fronteiras de expansao
diante da permanente crise de sobreacumulagao do capitalismo financeirizado. E o
Brasil aparece com atrativas fronteiras urbanas para o capital financeiro exatamente
em razdo do ciclo de prosperidade e estabilidade que atravessamos, combinadas
com a existéncia de ativos urbanos (iméveis e infraestrutura) passiveis de serem
espoliados, ou seja, comprados a precos desvalorizados, e integrados aos circuitos
de valorizacdo financeira internacionalizados. Podemos observar em nossas
cidades, com efeito, um novo ciclo de mercantilizacdo que combina as conhecidas
praticas de acumulacao urbana baseada na acao do capital mercantil local com as
novas praticas empreendidas por uma nova coalizacdo de interesses urbanos na
direcdo da sua transformagcao em mercadoria (commodity). A expansao e crescente
hegemonia da visdo do Brasil como mercado conspiram contra a visdo do Brasil
como sociedade urbana, democratica, justa e sustentavel.

Apesar dainsercao da acumulagao urbana nos circuitos financeiros globalizados
demandar novos padrbes de gestdo do territério, a andlise do que vem ocorrendo
em muitas das nossas cidades indica, porém, a manutencado parcial da logica da
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modernizacdo-conservadora, resultando em uma governangca empreendedorista
com tragcos muito particulares em relagdo a outros paises que vém vivenciando
processos similares.

Essa governanca pode ser melhor compreendida a partir da identificagcéo
esquematica de quatro logicas politicas particularistas que coexistem na organizacao
e no funcionamento da administracdo urbana das cidades, em razao da fragilidade
das instituicdes de gestao democratica, bloqueando, como consequéncia, a adocao
dos necessarios instrumentos de planejamento e gestdo publica decorrentes da
afirmacéao do direito a cidade e da I6égica do universalismo de procedimentos. Estas
|6gicas esquartejam a maquina publica em varios centros de decisdo que funcionam
segundo os interesses que comandam cada uma delas. Sao elas:

a) o clientelismo urbano que trouxe para as modernas cidades brasileiras o
padrédo rural de privatizacdo do poder local, tdo bem transcrito por Vitor Nunes
Leal na expressao coronelismo, enxada e voto, mas que nas condi¢gdes urbanas
transformou-se em assistencialismo, caréncia e voto. Trata-se da légica que esta
na base da representacao politica no Poder Legislativo Municipal, mas que precisa
controlar parte da maquina administrativa para fazer a mediacdo do acesso pela
populacdo ao poder publico. O clientelismo urbano é alimentado por praticas
perversas de protecdo de uma série de ilegalidades urbanas que atendem ainteresses
dos circuitos da economia subterranea das nossas cidades (comércio ambulante,
vans etc.) e a necessidades de acessibilidade da populagdo as condi¢cdes urbanas
de vida, dando nascimento as nossas favelas e as entidades filantropicas que,
muitas vezes travestidas de ONGs, usam recursos publicos para prestar, privada
e seletivamente, servicos coletivos que deveriam ser providos pelas prefeituras
municipais. Atualmente, esta logica vem se reconfigurando pela presenca, nas
Camaras de Vereadores, de representantes dos interesses da criminalidade, como é
caso do fendbmeno das milicias no Rio de Janeiro.

b) o patrimonialismo urbano, fundado na coalizao mercantil da acumulagcao
urbana, representados pelas empreiteiras de obras publicas, concessionarias dos
servigcos publicos, entre elas o poderoso setor de transportes coletivos, € os do
mercado imobiliario;

c) o corporativismo urbano traduzido na presenca dos segmentos organizados
da sociedade civil nas arenas de participacdo abertas pela Constituicdo de 1988,
cuja promessa era a constituicdo de um padréo republicano de gestdo da cidade
que, se implantado, criaria as condi¢cdes para o surgimento de uma gestédo urbana
fundada no universalismo de procedimento. Nos municipios onde a correlacéao
de forcas levou ao comando das prefeituras coalizbes de forcas comprometidas
com o projeto de constituicdo de uma verdadeira esfera publica local, verificam-
se processos de reversao desse projeto decorrentes, de um lado, do baixo indice
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de associativismo vigente na sociedade - cabe registrar que, segundo dados do
IBGE, apenas 27% da populagédo adulta integra as formas de organizagao civica
como sindicato, associacdes profissionais, partidos, entidades de bairro etc. — e,
de outro lado, pela fragmentacédo e consequente enfraquecimento dos movimentos
sociais nas cidades enquanto sujeito coletivo articulado em torno de um projeto.
Estes dois fatos vém bloqueando a constituicdo de uma alianga entre o escasso
mundo organizado civicamente e o vasto segmento da populagdo urbana que
se mobiliza politicamente apenas de maneira pontual e temporaria. O resultado
€ que, muitas vezes, as experiéncias participativas resultam no atendimento dos
interesses dos segmentos organizados, sem forcar a adogdo de um universalismo
de procedimentos, pressuposto da constituicdo de uma esfera democratica e de
uma burocracia planejadora.

d) por fim, o empresariamento urbano, que se constitui na légica emergente
impulsionada pelo surgimento do complexo circuito internacional de acumulagao
e dos agentes econdmicos e politicos organizados em torno da transformacéo
das cidades em projetos especulativos fundados na parceria publico-privado,
conforme descreveu David Harvey. Integra este circuito uma miriade de interesses,
protagonizados pelas empresas de consultoria (em projetos, pesquisas e arquitetura),
empresas de producdo e consumo dos servigcos turisticos, empresas bancarias e
financeiras especializadas no crédito imobiliario, empresas de promoc¢ao de eventos,
entre outras. Tais interesses tém como correspondéncia local as novas elites locais
portadorasdasideologias liberais que buscamrecursos e fundamentos delegitimidade
ao projeto de competicado urbana. As novas elites buscam a representacao politica
através do uso das técnicas do marketing urbano, traduzido em obras exemplares
da “nova cidade”, o que € facilitado pela fragilidade dos partidos politicos. A politica
urbana passa a centralizar-se na atracao de médios e megaeventos e na realizagao
de investimentos de renovacdo de areas urbanas degradadas, prioridades que
permitem legitimar tais elites e construir as aliangas com os interesses do complexo
internacional empreendedorista. Na maioria dos casos, esta orientagao se materializa
na constituicdo de bolsdes de geréncia técnica, diretamente vinculados aos chefes
do executivo e compostos por pessoas recrutadas fora do setor publico. Portanto,
a légica do empresariamento urbano, que se pretende mais eficiente, implica no
abandono e mesmo desvalorizagdo da organizagcdo burocratica entendida como
um corpo técnico vinculado ao universalismo de procedimento e subordinada ao
processo democratico de decisao.

Essa ldgica lidera e hegemoniza a nova coalizdo urbana, integrada também
por parcelas das demais légicas, o clientelismo, o patrimonialismo e corporativismo,
resultando em um padrdao de governanca urbana bastante peculiar, onde o
planejamento, a regulacdo e a rotina das acdes sdo substituidas por um padréo
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de intervengcao por excegcdao, com os orgaos da administracdo publica e canais
institucionais de participagdo crescentemente fragilizados.

As conclusdes da analise dos planos diretores elaborados apds o Estatuto
das Cidades, realizada pela Rede de Avaliacdo dos Planos Diretores Participativos,
parece confirmar essa hipdétese. De uma forma geral, a pesquisa demonstra a
generalizada incorporacgdo dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade pelos
municipios, o que permite intuir que a agenda e a propostas da reforma urbana foram
efetivamente disseminadas na sociedade brasileira. Ao mesmo tempo, percebe-se
que foram poucos os planos que avancaram no adequado rebatimento territorial de
diretrizes e instrumentos vinculados a afirmagcao da funcéo social da propriedade,
0 que evidencia, em diversos casos, 0 descolamento dos propdsitos dos planos
com o territério municipal e a fragilidade das estratégias de desenvolvimento urbano
estabelecidas. Da mesma forma, em linhas gerais, percebe-se que os Planos
Diretores estabelecem definicdes, diretrizes e objetivos relacionados a politica de
habitacdo, a politica de saneamento ambiental, a politica de mobilidade, a politica
ambiental e a gestao democratica, porém sem incorporar os elementos necessarios
a efetividade dos instrumentos adotados. Em sintese, apesar de poder-se constatar
avangos no discurso relativo ao direito a cidade, este ndo se traduz na definicéo
de metas e estratégias efetivas para o enfrentamento da problematica urbana das
cidades pesquisadas.

Para enfrentar esse novo contexto de aprofundamento da mercantilizacao
da cidade contemporanea, cremos que é necessario, antes de tudo, atualizar o
ideério do direito a cidade como parte de uma nova utopia dialética em construcao,
emancipatoria e pds-capitalista, materializada em um novo projeto de cidades e
de organizacédo da vida social, e expressa tanto na atualizacdo do programa e da
agenda da reforma urbana como na promocao de praticas e politicas socioterritoriais
de afirmacédo do direito a cidade.

Essa atualizacdo da agenda da reforma urbana, expressando o ideario
do direito a cidade, deve ser capaz de propor mecanismos de um novo tipo de
coesao social baseado na negacao da segregacao social, na promog¢ao da funcéo
social da cidade e da propriedade, na gestdo democratica, e na difusdo de uma
nova cultura social, territorial e ambiental que promova padrdes de sociabilidade
com base na solidariedade, na constru¢cdo de identidades e na representacao de
interesses coletivos. Entre esses mecanismos destacamos a criacdo de esferas
publicas efetivamente democraticas de gestdo das politicas publicas (tais como os
conselhos das cidades) que ultrapassem os limites das instituicbes da democracia
representativa liberal e possibilitem a visibilizagao, interacédo, conflito e negociacéo
entre os diferentes agentes sociais e entre esses e o poder publico, de forma que a
tomada de decisdes seja resultado desse conflito e negociacéao.
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Ao mesmo tempo, essa agenda exige um agente social capaz de expressar
esse projeto e esse programa. Com efeito, 0 movimento da reforma urbana esta
desafiado a intervir programaticamente na cidade na forma de uma rebeldia criativa,
buscando promover universos sociais nos quais possam surgir e se desenvolver
praticas educativas, politicas publicas e novas linguagens culturais geradoras da
desmercantilizacdo da cidade e da promocéao do direito a cidade, buscando romper,
desta forma, com a hegemonia do neoliberalismo empreendedorista.

18



Vazios urbanos e funcao social
da propriedade

Adauto Lucio Cardoso’
Historico

O debate sobre os vazios urbanos aparece no Brasil na década de 1970,
quando analises sobre o processo de urbanizagao capitalista? mostravam como as
cidades cresciam em direcdo as suas periferias, deixando nos intersticios desse
crescimento terrenos vagos, mantidos fora de mercado a espera da valorizagao
imobiliaria. Documentos de planejamento da época mostravam que cerca de 40% da
mancha urbana da Grande Sao Paulo seriam compostos de areas vazias®. Essa forma
de especulacao estava associada as formas de intervengcdo do Estado no urbano,
que seguiam (e ndo precediam) o parcelamento e a ocupacao do solo. Ao instalar as
infraestruturas necessarias as areas mais periféricas, ja ocupadas, o poder publico
acabava por valorizar indiscriminadamente as terras vazias que haviam permanecido
entre as areas mais centrais e a fronteira da expansao urbana. Esse processo era
apontado como “disfuncional” ou “perverso”, a partir de trés argumentos:

¢ porque mantinha “artificialmente” grandes extensdes de terra fora do mercado,
pressionando para cima o pre¢o dos terrenos em oferta;

e porque implicava em um maior custo de investimento para a instalacdo das
infraestruturas, nas areas efetivamente ocupadas;

® porque o investimento publico em infraestrutura resultava na valorizagao de
areas privadas.

Na década de 1970, como tentativa de resposta a essa avaliagéo, o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU) incluiu, entre os novos instrumentos
propostos no projeto de lei de desenvolvimento urbano, o IPTU progressivo, a ser
aplicado sobre os terrenos vazios. E importante, no entanto, recordar que, na época, o
CNDU avaliava que haveria um conflito entre os proprietarios fundiarios (especuladores)
interessados em maximizar a valorizagcédo de suas terras e o setor da construcéo civil
que, tendo seu lucro baseado na atividade produtiva, necessitaria da ampliacdo da
oferta de terra para viabilizar a sua producao. No entanto, como mostraram pesquisas

1. Arquiteto, doutor em planejamento urbano e regional, professor do IPPUR/UFRJ e pesquisador do INCT
Observatorio das Metrépoles.

2. Conforme, entre outros, SINGER (1977).
3. SILVA (1999)
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desenvolvidas nos anos 80, os capitais envolvidos na producdo de moradias tinham
o lucro sobre as operacdes fundiarias (e ndo sobre a atividade construtiva) como o
componente central do lucro imobiliario. Assim, ndo havia interesse, pelo lado do
capital, no controle sobre os processos especulativos que, como ficou claro durante
os anos em que o BNH foi o responsavel pela conducao da politica habitacional, foram
alimentados pelas atividades de producéo habitacional capitalista e pelo financiamento
publico. Segundo SILVA (1999:2):

As hipoteses sobre a relacdo entre um controle dos vazios e a maior oferta
habitacional ndo estdo apoiadas em analises suficientemente comprovadas. Pelo
contrario, sabe-se que, no periodo marcado pelos financiamentos do SFH, a atividade
imobiliaria obteve lucros extraordinarios, possibilitados pela especulacdo com o0s
terrenos utilizados e o descontrole dos valores financiados. Ndo havia controle sobre 0s
valores de repasse dos terrenos vinculados aos financiamentos habitacionais e sobre a
percentagem por eles representada no custo dos empreendimentos. Paralelamente, a
propria demanda causada pela abundancia de financiamento habitacional determinou
fortemente a alta de precos fundiarios. Mas nada indica que a produgcdo com recursos
do SFH poderia ter sido maior ou de menor prego, se tivesse contado com instrumentos
paraaumentar a oferta de terrenos vazios. Por outro lado, o setorimobiliario, amplamente
favorecido pela politica do BNH, ndo utilizou seu poder para fazer aprovar instrumentos
contra a retengéo de terrenos, demonstrando ndo necessitar deles.

A partir do debate instaurado pela proposta formulada pelo CNDU, o tema
chegou até a Constituicdo de 1988, que reconheceu formalmente a funcéo social da
propriedade. Esse tema foi ampliado pelo Estatuto das Cidades (2001) que definiu as
diretrizes gerais para a politica urbana, incluindo, entre outros, a

“garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte
e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracées”;

“ a ordenacédo e controle do uso do solo, de forma a evitar (...) a retencdo
especulativa de imovel urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou néo utilizacéo; (...) a
Jjusta distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizacgéo; (...) a
recuperacdo dos investimentos do poder publico de que tenha resultado a valorizagdo
de imoveis urbanos.”

Existe, portanto, reconhecimento legal da condenacéao as praticas especulativas,
que mantém a margem do desenvolvimento urbano areas a espera de valorizagdo. O
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texto da Constituicao, no entanto, vai além das consideragdes vigentes na época do
CNDU ao articular explicitamente a utilizacdo da terra ao beneficio social, ou seja,
afirmando que nédo se trata apenas de ocupar a terra vazia, ou de buscar alternativas
para viabilizar o mercado, mas sim de dar substancia a sua funcéo social através
da oferta de moradias populares ou de servicos e equipamentos a elas destinados,
garantindo assim o direito a moradia e as cidades sustentaveis.

Todavia, durante o longo periodo de maturacdo deste debate, desde a
proposta do CNDU até a promulga¢ao do Estatuto das Cidades, muita coisa mudou
nas cidades brasileiras. Uma dessas mudancgas foi o progressivo adensamento da
malha, com ocupacéo dos lotes vazios, ao mesmo tempo em que o ritmo acelerado
que a ocupacao periférica havia apresentado nos anos 60 e 70 arrefeceu. SILVA
mostra que, em 1989, S&do Paulo apresentava 25% de lotes vazios, em relacéo
ao total de area de quadras. Esse percentual se reduz, em 1997, para 17%. Os
numeros analisados mostram, ainda, uma utilizacdo mais intensa das grandes
glebas para a realizacdo de empreendimentos de maior porte, em substituicdo as
praticas mais tradicionais de remembramento de terrenos menores (construidos ou
ndo). Analisando as praticas da incorporagao imobiliaria em Sdo Paulo na década de
1990, SILVA (1999) mostra que:

A ocupacgéo dos vazios urbanos pelo mercado formal — mesmo os situados nos
anéis intermediario e periférico — ndo tem significado uma ampliacdo do atendimento
as faixas de menor renda. Como regra geral, o preenchimento de vazios pelo mercado
se faz com constru¢cées de padrao (e preco) superior ao dos bairros, influindo na
valorizacéo geral. A solugéo habitacional para a populacdo mais pobre se da cada vez
mais por superocupacao de lotes ja existentes e das favelas.

Por outro lado, a ocupacéo de vazios com novos conjuntos para classe média
ocorre paralelamente ao esvaziamento de edificios em bom estado nas dreas mais bem
dotadas de infraestrutura e servigos.

Pode-se concluir, a partir das observagdes acima, que o mercado, pelo me-
nos no caso de Sao Paulo, a partir de um certo patamar de expansao periférica,
passou a ocupar os vazios, aproveitando-se das glebas maiores para viabilizar em-
preendimentos de maior porte, em operagcdes imobiliarias estruturadas sobre estra-
tégias de sobrevalorizacao a partir da transformacao social (elitizacdo) das areas em
que atua*. Isso pode significar, por um lado, que eventuais praticas especulativas
de retencao de terras pelos proprietarios foram bem sucedidas, mas pode significar
também que uma parcela dessa valorizagdo foi apropriada pelos capitais imobilia-

4. Para uma discusséo mais aprofundada sobre as estratégias de buscas de sobrelucros praticadas pelo
capital imobiliario, ver RIBEIRO (1997).
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rios. Outra consequéncia importante € que, com isso, reduziram-se 0s vazios pas-
siveis de ocupacao para viabilizar politicas de ampliagdo do acesso a terra para as
camadas de baixa renda.

Como ja anuncia a citacdo acima, além da ocupacdo de terrenos vazios, o
processo de desenvolvimento urbano na maioria das grandes cidades brasileiras
nas ultimas décadas foi marcado pelo deslocamento dos centros tradicionais e pelo
surgimento de novas centralidades. Com isso o mercado imobiliario abriu novas
fronteiras de valorizagdo, principalmente nos setores de escritério € de lojas, mas
também no setor de empreendimentos residenciais para as classes alta e média®.
A producdo desses novos espagos, muitas vezes amparada em intervencdes do
Estado, deixou para tras um conjunto de territérios subocupados, ou que passam a
ser predominantemente ocupados por populagcdes de baixa renda, seja através de
atividades econémicas de cunho popular, seja através de processos de encorticamento
dos prédios existentes. Esses territérios logo passam a ser denominados como
degradados, o que corresponde, em parte, ao abandono a que sao relegados os prédios
desocupados, que passam a ndo contar mais com investimentos de manutencéo
pelos seus proprietarios, mas que também corresponde a uma visdo negativa sobre
a populacdo que passa a usar preferencialmente este territorio. A resposta do poder
publico a esse processo, se da através de um conjunto de intervencdes que passaram
a ser denominadas como revitalizacdo, regeneracédo, reabilitacdo ou requalificagcao
urbanas. E importante refletir um pouco sobre essas denominagoes.

Revitalizacdo, segundo o dicionario®, significa “dar nova vida a; revigorar;
vitalizar”. Ou seja, trata-se de levar vida (ou vigor) a algo morto ou sem forga.
Requalificar significa trazer de volta qualidades perdidas. Qualidade é “propriedade,
atributo ou condicdo das coisas ou das pessoas capaz de distingui-las das outras
e de lhes determinar a natureza”, ou seja, algo que define a peculiaridade de cada
coisa. Ou ainda, “dote, dom, virtude”. Tratar-se-ia, nesse caso, portanto, de recuperar
a peculiaridade de cada territério ou de recuperar as suas caracteristicas mais
positivas (dotes, dons ou virtudes). Reabilitacdo significa “recobramento de crédito,
de estima, ou do bom conceito perante a sociedade”, ou “restauragcéo a normalidade,
ou ao mais proximo possivel dela, de forma e de funcéo alteradas por algum tipo de
lesdo” ou ainda, ja incorporando o seu sentido urbanistico “o conjunto de medidas
que visam a restituir a um imdével ou a um complexo urbanistico a capacidade de
utilizacdo”. Capacidade de utilizagao que pressuporia uma restauracédo de um bom
conceito perante a sociedade ou a recuperacao da normalidade do que foi lesionado.

5. Sao caracteristicos deste periodo: os empreendimentos comerciais tipo shopping-center, os conjuntos de
torres para escritérios, como no caso da renovagéo da Av. Aguas Espraiadas, em S&o Paulo, e a produgéo
de condominios fechados em novos bairros de elite.

6. Novo Aurélio Dicionario da Lingua Portuguesa.
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Todas essas definicbes trazem implicagdes simbdlicas que ndao devem ser
desconsideradas. Os espacgos objeto de intervengao sao vistos como “mortos”, “sem
vigor”, “sem identidade”, “sem virtudes”, “mal vistos pela sociedade”, “anormais
ou subnormais”. Nao por acaso essas areas sao tratadas como “degradadas” ou
abandonadas. Cabe, nesse sentido, uma reflexdo sobre o que eram essas areas
renovadas, revitalizadas, requalificadas ou reabilitadas, antes da sua intervencéo e

qual o resultado desse processo.
Reabilitacao urbana em areas centrais — o debate internacional

O debate sobre a experiéncia internacional de reabilitagdo urbana das areas
centrais € marcado pela questdo do enobrecimento (gentrification)’. Trata-se da
substituicdo da populacao residente ou que utilizava uma determinada area da cidade,
a partir de intervencdes do mercado ou do poder publico. Ressalta-se que, nos paises
centrais, com a nova atratividade exercida pelas edificagcdes antigas existentes nas
areas centrais e que eram, em muitos casos, moradia de camadas sociais mais
pobres, as hovas camadas superiores passaram a procurar e valorizar estes espacos,
provocando a expulsdo dos mais pobres.

A transformacéao da area central de Nova lorque é paradigmatica®. Ela tem inicio
nos anos 60, com a ocupacgao de areas industriais decadentes na regido do Soho - os
lofts — por artistas em busca de espaco, baixos aluguéis, moradia junto ao trabalho
etc. Conforme cresceu o numero de artistas, cresceu também proporcionalmente o de
bares e cafés, gerando um processo que acentuou a expulsdo da pequena industria,
distribuidores e atacadistas remanescentes. Esse processo gera ainda um progressivo
aumento nos precos de aluguéis e uma revalorizagao simbdlica da area, levando a que
seja objeto de uma nova demanda nos anos 80: a dos yuppies.

Outra area, ainda em Nova lorque, objeto de renovacéao, é o Upper West Side.
Espaco ocupado por imigrantes porto-riquenhos apos a Segunda Guerra Mundial,
€ objeto de investimentos publicos nos anos 60, para ocupacado por familias de
baixa e média renda. Nos anos 80 a area é demandada pelos novos profissionais,
também atraidos pela revalorizagdo simbdlica do espago construido - brownhouses e
rowhouses - e pela proximidade ao local de trabalho.

O caso do Lower East Side € também significativo. Habitado por hippies e
esquerdistas nos anos 60 e por traficantes na década seguinte, € incorporado na grande
estratégia de transformacdo de Manhattan, orquestrada pelos grupos imobiliarios e
financiada pela prefeitura da cidade, nos anos 80°. Transformada em “East Village”,
7. Ver SMITH (2006).

8. WALLOK (1993).

9. Sobre a estratégia de transformagéo de Nova lorque em uma “cidade global”, a partir da transformacéo da
area central pela produgéo de novos espagos de escritérios e habitagédo de luxo, ver também FICHT, R. (1993).
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a area concentrou alto numero de galerias de arte, clubes noturnos e restaurantes,
atraindo assim uma demanda de outro tipo.

Os exemplos acima citados, que poderiam ser reproduzidos também para
outras cidades, denotam algumas tendéncias basicas. A renovagao de areas centrais
se da pela substituicdo de areas industriais, afetadas pelareestruturagcido econémica'®,
por moradias, através de uma transformacao de uso e de uma conversao espacial
que gera uma requalificacdo simbolica de toda a area. Este mesmo processo pode
se dar com a remocgéao - induzida ou espontédnea - de populacdes empobrecidas,
moradoras de areas residenciais antigas. Essa transformacéo, todavia, tem dois
pressupostos: uma intervencdo publica e uma requalificagdo simbodlica destes
espacos. A renovacdo das docklands, em Londres, ou de Battery Park, em Nova
lorque, sintetiza estes dois pressupostos.

Além das areas centrais, outros bairros passam também por importantes
modificagdes, a partir das mudancgas que se operam na estruturacdo econdémica das
cidades, com o deslocamento ou a perda de fungdes industriais € o consequente
abandono de galpdes e outras construgdes de mesmo tipo. Também a essas areas
sdo aplicadas as denominacdes acima descritas.

A nomeacao desses espacos — de moradia popular ou de atividades que
envolvem trabalho manual ou de baixa qualificacdo — como “degradadas”, “mortas”,
“sem vigor”, “sem identidade”, “sem virtudes”, “mal vistas pela sociedade”, “anormais
ou subnormais”, traz um traco de preconceito contra o que é popular e traduz na
verdade com precis&o o projeto de enobrecimento que implica a expulsdo dos antigos
moradores e sua substituicdo pelas novas elites ou pelas atividades de consumo por
elas valorizadas — galerias de arte, cafés, livrarias etc. E exemplo sintomatico desse
processo, no caso brasileiro, a renovagao da area do Pelourinho, em Salvador (GOMES,
19950).

As ocupacoes e luta pela moradia

No entanto, uma outra mudanca importante ocorre também nas cidades
brasileiras, principalmente a partir da década de 1990, que veio requalificar o debate
sobre vazios e sobre a degradacado dos centros. Trata-se do movimento de ocupacgao
de prédios em areas centrais, que trouxe para o centro o debate sobre a auséncia de
moradia e sobre os problemas recorrentes da habitacao periférica.

10. FITCH (1993) sugere que a decadéncia industrial ndo é apenas fruto da reestruturagéo econémica,
mas também resultado da falta de apoio institucional e governamental a processos de modernizagao
desse parque industrial, como sinal da opg¢ao pelo modelo de desenvolvimento imobiliario ancorado em
langamentos comerciais e residenciais de alta renda.
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Uma avaliagcdo mostra que, em 2000, haviam 14 prédios ocupados na area
central de Sdo Paulo, abrigando cerca de 2.000 familias. Esse numero é sempre
mutavel, ja que muitas das ocupacgdes sao desalojadas por despejos judiciais. Existem
casos de resisténcia mais duradoura'’ e de ocupagdes que conseguiram conquistar
a regularizacao e financiamento para obras de adequagado dos prédios ocupados as
necessidades das familias residentes.

O movimento comegou em Sao Paulo, a partir da ocupacéao de prédios e da luta
da populacao residente em corticos nas areas centrais contra a remog¢ao. Segundo
BARBOSA e PITA (s/ data) a primeira ocupagcao da Alameda Nothman (Casardo dos
Santos Dumont) foi em 1983 e em 1986, ainda na administracdo Janio Quadros,
centenas de familias encorticadas foram removidas do Monumento dos Arcos na
Avenida 23 de Maio de Sao Paulo, apesar da resisténcia. A partir dai, segundo
BARBOSA e PITA (s/ data):

Em 15 de junho de 1991 a Arquidiocese de S&o Paulo organizou o primeiro
encontro de Corticos da Pastoral da Moradia, deste Encontro surge o Movimento
Unificado de Corticos (MUC) com apoio do Centro Gaspar Garcia de Direitos Humanos.
Este movimento se transforma na Unificagdo das Lutas de Corticos (ULC), matriz de
todos os Movimentos de Moradia da regido Central: Movimento de Moradia do Centro
(MMC), Férum de Corticos e Sem Teto de S&o Paulo - Movimento Sem Teto do Centro
(MSTC).

A luta pela habitacdo popular no centro de Sdo Paulo ganhou forca com os
projetos desenvolvidos durante a gestdo de Luiza Erundina a frente da prefeitura,
que instauraram uma nova maneira de pensar o cortico, a partir do principio da
manutencdo daquela populagcdo na area central, com garantia, por outro lado, de
melhoria significativa das condi¢cdes de habitabilidade dos prédios. O programa de
regularizacdo e melhoramentos de corticos desenvolvido em S&ao Paulo, virou modelo
para o Brasil, tendo se desenvolvido uma iniciativa semelhante, porém de menor
escala, no Rio de Janeiro™.

A partir da criagdo dos movimentos e do seu fortalecimento durante a gestao
Erundina, as praticas de ocupacéao de prédios ganham forga, trazendo para a agenda
publica a questao da caréncia de moradia e do enorme desperdicio social representado
pelo parque imobiliario sem utilizacdo na area central. O movimento, nascido em Sao
Paulo, logo se expande para outras cidades do pais:

11. No Rio, um dos exemplos mais bem-sucedidos é o da ocupagdo Chiquinha Gonzaga, na Central do
Brasil, que completou dois anos no ultimo dia 23. No local, no enderegco de um prédio pertencente ao
INCRA, estéo abrigadas 68 familias, lutando para obter legalmente a cessdo do imovel. Outro exemplo é a
ocupacgao Zumbi dos Palmares, na Praga Maud, ocorrida em 2005.

12. Trata-se do programa Novas Alternativas, responsavel pela reforma de dois casardes tombados na area
central da cidade do Rio de Janeiro.
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A ocupacéo do prédio do INSS em 2001 em Recife; a ocupacgéo do prédio do
Hospital Cardio-Minas em Belo Horizonte, em 2003; a ocupacédo do prédio do INSS
em Porto Alegre em 2005; as ocupagées dos Sem Teto do Rio de Janeiro; as acdes
de resisténcia dos moradores na restauragcdo do Pelourinho em Salvador, e a luta
contra os despejos em Alcéntara e S&o Luis, sdo alguns exemplos de como esta luta
ndo é apenas local e pode até sob alguns aspectos ter sua matriz organizativa na
cidade de Sdo Paulo, mas hoje, sem duvida, tem alcance nacional.’

Essa realidade, tematizada politicamente pelos movimentos de moradia, veio a
se fortalecer com a divulgacao dos dados do Déficit Habitacional, pela Fundagao Joao
Pinheiro que, utilizando dados sobre imdveis vagos disponibilizados pelo IBGE, mostrou
que o estoque imobiliario sem utilizacdo seria suficiente para abrigar a populacéo
em situacao de déficit habitacional. Andlises especificas sobre a area central de Sao
Paulo mostra que os imoveis residenciais vazios chegam a 12% do parque residencial
existente na area central, enquanto os comerciais chegam a 20% (BONFIM, 2005).
A mesma pesquisa, interrogando os proprietarios desses imoéveis, mostrou que a
expectativa de recuperagao dos valores imobiliarios anteriores permanece, fortalecida
pelos anuncios sobre a intervencao do poder publico na “recuperacao”, “regeneracao”
ou “requalificacao” destes bairros. Essa expectativa se traduz em aumento de preco
para venda ou aluguel e em manutencdo do imével fora do mercado a espera da
valorizagdo. Ou seja, independentemente da nao existéncia de mercados solvaveis
para esta oferta, os precos mantém-se acima das possibilidades das camadas
mais desfavorecidas da populagédo, para quem a moradia no Centro se revestiria de
vantagens de acessibilidade e de ganhos de qualidade de vida indubitaveis.

Conclusoes

A questao da ocupacgao socialmente responsavel dos vazios urbanos entrou
fortemente na agenda politica da administracdo das cidades brasileiras com a
Constituicdo de 1988 e, mais importante, com o Estatuto da Cidade, em 2001. No
entanto, muita coisa mudou nas cidades brasileiras entre as primeiras propostas, na
década de 1970, e as possibilidades concretas de intervencao que se desenham hoje.
Nesse sentido, cabem algumas reflexdes, mais como propostas para uma agenda de
pesquisa e reflexdo que possa orientar os atores sociais nas suas acgoes.

Em primeiro lugar, em muitas cidades ja ndo parece ser realidade a ideia, vigente
nos anos 70, de vastas extensdes de terra infraestruturada e desocupada a espera da
valorizagdo. Nossas cidades sdo hoje mais densas e compactas do que eram nos
anos 70, com a reducdo do ritmo da expansao periférica € com o aproveitamento

13. BARBOSA e PITA (s/ data).
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de oportunidades de valorizagdo que se abriram com o deslocamento das fronteiras
da atuacado do capital imobiliario em relacdo aos mercados de comércio, servigos e
residéncias de média e alta renda.

Nesse sentido, € hoje mais importante do que nunca que se qualifiquem os
terrenos vazios, em funcdo da sua situacado real de disponibilidade juridica e de
possibilidades fisicas para ocupacao. Uma boa parte destes vazios, por exemplo, pode
ser formada por lotes de pequenas dimensdes, de pequenos proprietarios (de renda
baixa ou média baixa) que, além de serrem pouco adequados para pensarmos uma
ampliacado efetiva da oferta de moradias, ndo se constituem exatamente como iméveis
para especulagcdao, mas como patriménio de camadas populares ou de camadas
meédias empobrecidas. Existem ainda muitas areas com problemas de titularidade
juridica ou submetidas e regimes institucionais especificos e, portanto, inadequadas
para ocupacao.

Ha que se considerar ainda, nas propostas de ocupacéao de vazios que muitos
bairros ja estdo com niveis de densidade muito altos o que da aos vazios existentes um
papel importante na manutengcao de uma certa qualidade de vida local. Nesse sentido,
estas areas cumpririam muito melhor a sua funcédo social se fossem destinadas a
espacos livres e areas de uso publico, do que se utilizadas para moradia.

Outra mudanca sobre a qual cabe refletir € que todo o debate sobre vazios
tinha como horizonte terrenos livres de construcao e ndo exatamente prédios inteiros
desocupados. Assim, ndo é muito claro ainda se os instrumentos disponibilizados
pelo Estatuto das Cidades nos permitem atuar com eficiéncia na ocupagao desses
prédios. Uma situagcao peculiar, neste sentido, diz respeito aos galpdes abandonados
que ja estdo sendo ocupados, por iniciativa da populacéo, para fins de moradia,
configurando situagdes de risco e insalubridade alarmantes'. Trata-se, a0 mesmo
tempo, de areas extensas e que poderiam ser efetivamente aproveitadas, dentro de
um projeto de recuperacdo adequado.

A elaboracdo recente dos Planos Diretores na grande maioria das cidades
brasileiras certamente trouxe novas informacdes sobre o tema dos vazios e a
possibilidade de que se comece a montar um painel mais amplo sobre o assunto, ao
invés de ficarmos ainda em torno de estudos de caso e de informagdes de natureza
e grau de profundidade diferenciados para cada realidade. Trata-se de um desafio
que envolve ndo apenas os pesquisadores da area, mas todos aqueles interessados
em reconstruir nossas cidades segundo os valores da igualdade, da democracia e da
justica social.

14. Essa situac&o aparece com clareza na cidade do Rio de Janeiro, principalmente na regido do entorno da
Av. Brasil que passou por intenso processo de desindustrializagéo.
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Direito a moradia e a questao ambiental

Suya Quintsir

O objetivo deste texto é refletir sobre a relagdo entre a questdao ambiental e a
questao urbana, com enfoque nos conflitos entre o direito a moradia e a preservagcao
ambiental nas cidades. Para tanto, utilizando a contribuicao de diversos autores, ele
esta organizado em trés partes. Na primeira, falamos do surgimento da preocupacéao
com o meio ambiente no periodo moderno e sobre como o discurso ambiental ganhou
progressiva legitimidade nos dias atuais; em seguida, discutimos a ambientalizagéo
dos conflitos urbanos, recorrendo ao conceito de conflito ambiental, tal qual
formulado por Acselrad; por fim, na ultima sesséao, fazemos uma breve apresentacao
dos instrumentos presentes na legislacdo ambiental com foco naqueles aplicaveis
as areas urbanas.

1. O surgimento da preocupacao com o meio ambiente no periodo moderno

Segundo diversos autores, o preservacionismo surgiu no periodo moderno,
sendo fruto de um processo de revalorizacdo da natureza pela sociedade ocidental
que teve inicio neste periodo na Europa. A valorizagdo do mundo natural ndo sé
data do periodo moderno como também é fruto das transformacdes intrinsecas
a modernidade, entre elas a superpopulacdo das cidades, a poluicdo gerada pela
crescente atividade industrial, o aumento do barulho e uma maior separacéo entre o
campo € a cidade.

O reconhecimento de que a atividade humana ocasionou a extingao de inumeras
espécies criou também um sentimento de responsabilidade em relagcdo ao resto da
‘criacao divina’, levando ao surgimento de uma série de restricoes legais ao exterminio de
animais. Neste periodo, até mesmo o direito humano a matar animais para se alimentar
foi contestado pelo vegetarianismo como um ato cruel e abominavel (THOMAS, 1983).

O novo interesse pela natureza foi se convertendo em admiracéo estética e estima
pelo ambiente selvagem, onde os habitantes da cidade podiam buscar renovacéo
espiritual. “Em fins do século XVIIl, o apreco pela natureza, e particularmente pela
natureza selvagem, se convertera numa espécie de ato religioso. A natureza néo era
s6 bela; era moralmente benéfica” (ibid, 1983, p. 309). Da mesma maneira, o habitante
do campo passou a ser visto como moralmente superior ao morador da cidade.

Tal pensamento foi influenciado pela obra e pensamento de Rousseau, para
quem o homem primitivo, vivendo em estado natural, € isento de maldade por nao

1. Bidloga (UFRJ), mestre em Ciéncia Ambiental (PGCA-UFF), educadora da Ong Agéo Urbana.
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conhecer os vicios e mazelas que surgiram com a sociedade civil.

Como destacado por Keith Thomas (1983), o desenvolvimento industrial e
tecnolégico ocorrido durante o periodo moderno fez surgir, por um lado, uma série de
confortos e comodidades para a populagcéo, por outro, levou ao surgimento de uma
nova sensibilidade em relagdo ao mundo natural que serviu de base ao movimento
preservacionista de fins do século XIX e inicio do século XX.

Antbnio Carlos Diegues (2004) identifica um processo semelhante no surgimento
do preservacionismo nos Estados Unidos no inicio do século XIX, que teria contribuido
para a criagdo do primeiro parque nacional do mundo, o Parque de Yellowstone.
Segundo este autor, a esséncia do preservacionismo “pode ser descrita como a
reveréncia a natureza no sentido de apreciacao estética da vida selvagem (wilderness).
Ela pretende proteger a natureza contra o desenvolvimento moderno, industrial e
urbano” (DIEGUES, 2004, p. 30).

Desta forma, a posicado preservacionista engendra uma concepcdo de areas
protegidas desabitadas, uma vez que qualquer intervencao humana na natureza seria
nociva. Tal concepc¢do, ao ndo tolerar a presenca humana em um espaco que deva
ser mantido em seu ‘estado natural’, cria uma clara oposigcao entre homem e natureza.

Ainda que diversos autores identifiquem o surgimento da preocupacéo
com a degradacdo ambiental no periodo moderno, até meados do século XX, as
preocupacdes ambientais foram dispersas e pontuais: a questdao ambiental sé viria a
ser formulada mais sistematicamente a partir da década de 1950, quando aumentou
a preocupacdao com a dimensdo das alteragdes ocasionadas pelo progresso
urbano e industrial. Contribuiram para este processo diversos eventos ocorridos na
segunda metade do século XX, como (i) a constatacdo da contaminacdo da Baia
de Minamata (1950), no Japao, pelo mercurio langado por uma industria quimica,
onde ficou provado que diversas reagdes e graves doencgas foram provocadas pela
ingestdo de mercurio pelos moradores locais; (ii) 0 acidente nuclear em Chernobil
(1986) contaminando uma grande area da Ucrénia, (iii) a publicagéo do livro Primavera
Silenciosa, de Rachel Carlson (1962), onde a autora alerta sobre os riscos para a
saude e o meio ambiente advindos do uso indiscriminado de pesticidas; entre outros.
Assim, na segunda metade do século XX, diversas conferéncias internacionais vao
problematizar a questao ambiental e influenciar na forma como ela € hoje enunciada.
Vale destacar também a emergéncia dos problemas considerados “globais”, ou seja,
aqueles em que os impactos ndo se restringem a um pais ou a regido onde sao
gerados - tais como o buraco na camada de ozénio e as mudancas climaticas globais
— inserindo na discussdo acerca do meio ambiente aspectos vinculados a soberania
nacional. Ou seja, a partir da reelaboracdo da problematica ambiental decorrente
dos problemas globais, as florestas, a agua e outros recursos passam a ser definidos
como bens comuns da humanidade, sendo a decisao de sua utilizagcdo ndo mais
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restrita aos paises onde estao localizados.

No Brasil, as preocupagdes ambientais vinculadas a sustentabilidade também vao
ser progressivamente incorporadas tanto nas praticas do poder publico e dos diversos
agentes sociais, como nos discursos que fundamentam tais praticas, por vezes com
sentidos diferenciados. O importante aqui é ressaltar a legitimidade alcangada por tal
discurso. Para Topalov (1997), “o meio ambiente tem se tornado o problema central
em torno do qual, daqui em diante, todos os discursos e projetos sociais devem ser
reformulados para serem legitimos” (TOPALQV, 1997).

2. A ambientalizacao dos conflitos urbanos

Diversos autores (FREITAS, s/d; TOPALQV, 1997; ACSELRAD, 1999) constataram
aambientalizacao ou “esverdeamento” dos conflitos urbanos, estratégia cada vez mais
comum devido ao enorme apelo politico da protecdo ambiental. Segundo Freitas (s/d),
“os discursos sobre meio ambiente [...] tém se mostrado com alto grau de aceitacéo
e legitimidade politica nos dias de hoje, além de um enorme fblego para combater o
modelo de desenvolvimento estabelecido”.

De fato, no Rio de Janeiro, muitos dos conflitos urbanos em curso envolvem os
temas da habitagcdo — em especial nas areas de moradia popular — e do meio ambiente.

Como sabemos, aexpansao urbanadacidade do Rio de Janeiro se deu, em grande
parte, em areas ambientalmente frageis, como pantanos, manguezais, margens de
rios e encostas ingremes. A exclusao de grande contingente populacional do mercado
imobiliario levou a uma progressiva ocupacgao de areas nao incorporadas ao mercado
imobiliario formal, seja pela auséncia de infraestrutura urbana, seja devido a aspectos
ambientais considerados adversos (MARICATO, 1996). Tal processo resultou em uma
grande irregularidade urbanistica na cidade, além de ocasionar diversos problemas
aos moradores de tais areas que, via de regra, convivem com um meio ambiente
degradado e insalubre devido a auséncia de uma série de servigos urbanos, como os
servigcos de saneamento.

Nos ultimos anos, é possivel constatar o acirramento dos conflitos em relagcéo as
areas nao edificaveis (definidas pela legislagcéo urbanistica e ambiental) habitadas por
populagao de baixarenda. Exemplos destes conflitos sdo (i) o debate sobre a construcao
do muro do Dona Marta, na Zona Sul do Rio de Janeiro, nos marcos do Projeto
Ecolimites; (ii) o acirrado da disputa politica a respeito da regularizacdo de moradias
nas comunidades do Horto; (iii) as ameacgas de remocéao sofridas por comunidades
justificadas pela questdao ambiental, como a Vila Autédromo (Jacarepagua), a favela
Vila Alice (Laranjeiras), removida em 2006, e as comunidade do Maci¢o da Tijuca.

As disputas em torno da ocupacdo de diversas areas se intensificaram,
especialmente, a partir das chuvas de abril de 2010, que deixaram 257 mortos no
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Estado do Rio de Janeiro, sendo a maior parte em decorréncia de deslizamentos de
terra. Esta tragédia suscitou um grande debate sobre a possibilidade da permanéncia
da populacao nestas areas consideradas de risco. A op¢ao apresentada pela prefeitura
e pelo governo do estado foi a remogéao de oito comunidades, justificada pela alegada
impossibilidade técnica de reducdao do risco através de obras de engenharia. A
delimitacdo das areas de risco a serem realocadas, entretanto, desagradou grande
parte dos moradores, que se viram ameacados de remocao, pratica que parecia
abandonada desde a redemocratizacéo do pais.

Entretanto, tais propostas se distinguem das remogdes promovidas no inicio
do século XX durante a reforma de Pereira Passos e daquelas ocorridas durante o
periodo ditatorial. As propostas atuais n&do mais acionam a identificagcdo da favela
como local com problemas de higiene e foco de doencgas, como no periodo higienista,
tampouco como local do vicio e da promiscuidade, como no periodo da ditadura
militar. Hoje, os argumentos que buscam legitimar as politicas para as favelas estédo
bastante identificados com a questdo da seguranca e a questao ambiental: a favela
ora é vista como local dominado pela violéncia e pelo trafico, area que deve ser
pacificada pela policia e retomada do poder dos traficantes pelo Estado, ora como
ameaca a preservagado ambiental, sendo seus moradores considerados predadores
do meio ambiente de todos os cidadaos cariocas. Entretanto, esta posicdo nao €
uma unanimidade dentro do poder publico, existindo diversos atores que defendem
O acesso aos servigos publicos nestas areas, integrando-as a cidade formal numa
perspectiva de garantia do direito a cidade. Neste contexto, as propostas politicas
atuais para essas areas variam desde a urbanizacdo (Programas Pré-Moradia e
Morar Carioca) até a remocao, passando pela pacificacdo através de Unidades de
Policia Pacificadora.

A nosso ver, o conceito de conflito ambiental fornece uma base conceitual util na
compreensdo dos conflitos em curso. Segundo Acselrad (2004, p.26),

[...] os conflitos ambientais sdo aqueles envolvendo grupos sociais com modos
diferenciados de apropriacao, uso e significacdo do territério, tendo origem quando
pelo menos um dos grupos tem a continuidade das formas de apropriacdo do meio
que desenvolvem ameacgadas por impactos indesejaveis [...] decorrentes do exercicio
da pratica de outros grupos.

Ainda conforme o autor acima citado, os conflitos entre os atores sociais podem
ser compreendidos a partir do seu posicionamento no campo material (no plano
da reproducado social) e no campo simbdlico (no plano das representacdes), este
acionado para legitimar ou contestar as formas de apropriacdo material do meio, que
se traduzem em espacos sociais de distribuicdo do poder (ACSELRAD, 2004).

De fato, tais conflitos sdo permeados por interesses objetivos dos diferentes
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agentes sociais, vinculados a suas formas de apropriacdo do espaco urbano, seja
para a sua reproduc¢ao social, seja para a reproducao dos seus interesses econémicos
(Harvey, 1980). Ou seja, os interesses objetivos, nestes casos, podem ser a garantia
da manutencao da moradia em local proximo ao trabalho, a escola, onde os vinculos
sociais foram construidos, no caso dos moradores ameagados de remogao e, no caso
dos defensores de sua remocao, a valorizagdo imobilidria ou a incorporacdo destes
terrenos ao mercado. Todavia, nem sempre tais interesses sdo enunciados desta
forma. Outros elementos podem ser acionados para a legitimagao dos projetos de
ambos 0s grupos.

Rose Compans (2007) argumenta que o discurso ambiental vem sendo
instrumentalizado por alguns grupos de interesse com o objetivo de pressionar o poder
publico a retomar a politica de remocéo de favelas. Segundo a autora, se, em um
primeiro momento, a definicdo de encostas como areas de preservacao permanente
(APP) possibilitou sua ocupacado pelos pobres devido a ndo incorporacdo destas
areas pelo mercado de moradia formal, em um segundo momento, ela fornece uma
justificativa amplamente aceita para a remocao de favelas, especialmente frente a
escassez de terras nas areas mais valorizadas da cidade. A autora destaca, ainda,
as tentativas de flexibilizacdo da legislacdo urbanistica e ambiental quando existe
interesse dos governos e das elites urbanas em viabilizar a construgcdo de moradias e
condominios de alto padrao.

Assim, nos conflitos aqui enfocados, na legitimacao das praticas materiais dos
agentes sociais, o interesse real pode ser diverso da alegada preocupacao ambiental
Ou com 0s riscos oriundos da ocupacao de encostas.

A valorizacdo imobiliaria de areas desvalorizadas pela proximidade de
assentamentos de populacdo de baixa renda parece, de fato, ser um dos principais
interesses objetivos envolvidos nestes conflitos. Sérgio Besserman expressa
claramente essa posi¢ao?. Segundo o economista, as remocgdes se justificam mesmo
onde nao ha risco para os moradores uma vez que “as areas favelizadas provocam
uma acentuada degradacgao da paisagem da cidade [...]”, assim, “quando uma analise
de custo-beneficio revelar que a realocacdo de uma favela trara retorno financeiro
e social elevado” deve-se considerar a alternativa de remocgao, evitando prejuizos
ao “ambiente de negécios”. Para exemplificar como a remocao de uma favela pode
trazer beneficios para a cidade, Besserman aponta o caso da remocao da favela da
Catacumba, na Lagoa Rodrigo de Freitas: “Quando uma favela foi retirada dali, em
1970, os imoveis da regido, cujos valores vinham sendo depreciados, inverteram a
curva e passaram a se valorizar, aumentando a riqueza do bairro € da cidade, em
beneficio de todos”.

Entretanto, é necessario ressaltar que nem todos aqueles que defendem projetos

2. “Por um Rio Sem Favelas”, Veja, edigédo 2161, 2010.
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que propde a desocupacao destas areas estao vinculados ao mercado imobiliario ou
pretendem se beneficiar da valorizacdo imobiliaria. Em Sao Paulo, por exemplo, as
restricbes impostas as moradias localizadas em areas de mananciais tinham como
objetivo principal a protecéo das fontes de abastecimento de agua. Em tais conflitos um
aspecto importante a ser considerado € a discussao em torno dos interesses difusos e
interesses coletivos. Assim, as politicas ambientais legitimam-se por estarem voltadas
para o interesse difuso, o qual caracteriza-se pela impossibilidade de definicdo dos
sujeitos, enquanto a resisténcia as remogodes vai acionar, principalmente, um aspecto
relacionado a um direito coletivo: o direito a moradia.

3. O que diz a Legislacao Ambiental sobre a preservacao de areas urbanas
ambientalmente vulneraveis?

Em nivel nacional, a preservacao de areas de florestas é definida pelo Codigo
Florestal — Lei n°® 4.771 de 1965. Em seu artigo segundo, o C.F. estabelece a existéncia
de areas de preservacao permanente (APPs) onde a vegetacao deve ser preservada
independentemente da criacdo de uma unidade de conservacdo. Para os objetivos
deste curso, sdo de especial interesse as regras estabelecidas para as APPs as
margens de rios e nas encostas.

Nas encostas, sdo definidas como areas de preservagao permanente aquelas com
declividade superior a 45°. O artigo 10° do C.F. estabelece, ainda, que nas encostas
com declividade entre 25° e 45° é vedada a supressao da vegetagao (apesar de nao
defini-las como APP). Ao longo dos cursos d’agua, a legislacao federal estabelece as
seguintes larguras minimas para as APPs:

- 30 (trinta) metros para os cursos d’agua com menos de 10 (dez) metros de largura;

- 50 (cinquenta) metros para os cursos d’agua que tenham de 10 (dez) a 50
(cinquenta) metros de largura;

- 100 (cem) metros para os cursos d’agua que tenham de 50 (cinquenta) a 200
(duzentos) metros de largura;

- 200 (duzentos) metros para os cursos d’agua que tenham de 200 (duzentos) a
600 (seiscentos) metros de largura;

- 500 (quinhentos) metros para os cursos d’agua que tenham largura superior a
600 (seiscentos) metros.

Além destas, sdo consideradas areas de preservacao permanente a vegetacao
situada ao redor de lagoas, lagos ou reservatérios d’agua naturais ou artificiais, nas
nascentes, no topo de morros, nas restingas, entre outros.

O Cddigo Florestal nao distingue critérios para a definicdo de areas de
preservacao permanente entre as diferentes regides do pais. Entretanto, reconhecendo
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especificidades regionais e considerando o processo de ocupacao de nossas cidades,
abre uma possibilidade de supressao da vegetacdo da APP em areas urbanas, desde
que autorizada pelo 6rgao ambiental competente e que o municipio possua Conselho de
Meio Ambiente com carater deliberativo e Plano Diretor. Entretanto, conforme definido
em seu artigo 4°, “a supressado de vegetacdo em area de preservacao permanente
somente podera ser autorizada em caso de utilidade publica ou de interesse social”
(C.E,, art. 4°. Redacao dada pela Medida Provisoéria n° 2.166-67, de 2001).

Coube a Resolugao CONAMA 369 de 2006 definir os “casos excepcionais” onde
pode ser autorizada a supresséo da vegetacao de APP em casos de utilidade publica
ou interesse social. Dentre as situagdes caracterizadas como de “interesse social”,
figura a Regularizacdo Fundiaria Sustentavel de Area Urbana. Vale observar que, neste
caso, € exigida daquele que faz o requerimento da regularizagcdo a comprovacao da
“inexisténcia de risco de agravamento de processos como enchentes, erosdo ou
movimentos acidentais de massa rochosa” (art. 3°, inciso V).

Na Resolucdo CONAMA 369 é apresentada uma série de requisitos e condi¢des
para a regularizacao fundiaria em areas de APP, dos quais vale destacar: (i) ocupacoes
de baixa renda predominantemente residenciais; (ii) ocupagdes localizadas em area
urbana declarada como Zona Especial de Interesse Social (ZEIS) no Plano Diretor
ou outra legislacdo municipal; (iii) ocupacao inserida em area urbana que possua no
minimo trés dos seguintes itens de infraestrutura urbana implantada: malha viaria,
captacdo de aguas pluviais, esgotamento sanitario, coleta de residuos sélidos, rede
de abastecimento de agua, rede de distribuicdo de energia.

No Estado do Rio de Janeiro, o decreto estadual 42.326 de 2010 legisla sobre o
tratamento e a demarcacéo das faixas marginais de protecéo (ou APPs) nos processos
de licenciamento ambiental e de emissao de autorizacbes ambientais. Este decreto
possibilita a reducédo dos limites estabelecidos pelo Cédigo Florestal para as APPs
as margens de cursos hidricos em areas urbanas, desde que autorizada pelo 6rgéo
ambiental competente (no caso, o Instituto Estadual do Ambiente — INEA). Além disso,
para que a APP seja reduzida, a area deve ter ocupacao consolidada e infraestrutura
implantada, ndo sendo permitida a derrubada de vegetacdo primaria ou secundaria
em estado avancado. Nestes casos, segundo o decreto, a APP podera ser reduzida
para 15 metros. No caso de cursos d’agua de pequeno porte (com vazao inferior a
dez metros cubicos por segundo) a APP pode ser ainda mais reduzida, devendo ser
demarcadas, em ambas as margens, faixas non edificandi que permitam o acesso do
poder publico ao corpo hidrico.

Apesar de o decreto estar em vigéncia no Estado do Rio de Janeiro, ele é considerado
inconstitucional por alguns atores, uma vez que a legislagdo estadual ndo poderia ser
menos restritiva que a Lei federal. Além disso, o decreto ndo considera o impacto do
empreendimento, apenas as caracteristicas da faixa de protecdo, sendo usado para o
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licenciamento de industrias que podem causar significativo impacto ambiental.

Em que pese a necessidade de preservacao do meio ambiente no espaco urbano
e aimportancia da legislacao pertinente, ao que parece, estas regras, ao definir areas
que ndo poderiam ser construidas, possibilitaram sua ocupacao pela populagcéo que
nao tem acesso ao mercado imobiliario formal. Por outro lado, o discurso ambiental e
a mesma legislacdo que possibilitou aos pobres ocupar areas de encosta e margens
de rios (por ndo serem incorporadas ao mercado formal de terras) oferecem hoje
justificativa e base juridica aos processos de contencdo da ocupacado e remogao
de moradias, como vemos acontecer atualmente no Rio de Janeiro. Ndo bastasse o
conflito entre o direito ao meio ambiente e o direito a moradia, agrava o desrespeito ao
direito das populacdes ameacadas de remocao o fato de nem sempre o discurso de
protecao do meio ambiente corresponder as praticas objetivas do poder publico, que
vem autorizando e viabilizando projetos ambientalmente problematicos em diversos
pontos da cidade (sdo exemplos a flexibilizacdo da legislacdo para construcao de
hotéis nas encostas ingremes da Niemeyer, a licenga ambiental da TKSA, entre outros).
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Planejamento, legislacao urbanistica e
instrumentos de gestao do solo urbano em disputa

Rosane Biasotto (")

O poder publico local tem um papel importante no planejamento das cidades,
sobretudo por sua atribuicdo de elaborar e fazer cumprir as leis que orientam o uso
e ocupacao do solo urbano. Essa atribuicdo foi reforcada a partir da Constituicao
Federal de 1988, conhecida como uma constituicdo “municipalista”, pois reforcou e
consagrou um papel protagonista dos municipios brasileiros na regulacdo do solo
urbano e, portanto, na gestado das formas de expanséo e de organizacéo interna das
cidades. O que isso quer dizer na pratica do planejamento do territério? A Unido fica
responsavel pela edicdo de normas gerais que valem para todas as cidades e territorio
nacionais, os estados assumem a responsabilidade de cuidar das questdes regionais
(ou seja: que sdo comuns a mais de um municipio), enquanto os municipios ficam
encarregados de zelar pelo patriménio local e por valores materiais e simbélicos que
integram a vida cotidiana dos cidadaos.

Os papéis dos trés entes da Federacao (Unido, estados e municipios), em tese,
devem ser complementares e criar condicdes para que as diferengas regionais e locais
possam propiciar o desenvolvimento social, econédmico e ambiental em todo territorio
nacional que é bastante diversificado. Para lidar com esta diversidade cultural, social e
ambiental que caracterizam as cidades brasileiras, foram instituidas algumas diretrizes
gerais que devem orientar as politicas urbanas e a acdo dos municipios. Estas diretrizes
gerais que regem, sobretudo, a regulacdo do uso e ocupacgao do solo nas cidades,
além do que diz a Constituicao Federal', estdo na lei do Estatuto da Cidade? e na Lei
Federal de Parcelamento da Terra® — que apesar de estar em processo de revisdo —
ainda € o principal marco regulatério para o planejamento da expansao urbana nos
territérios municipais.

Experiéncias recentes, entretanto, a partir da elaboracao de Planos Diretores, apos
a aprovacao do Estatuto da Cidade, Lei Federal 10.257, de julho de 2001, indicam que
os instrumentos de planejamento e gestdo do solo no Brasil permanecem em disputa
— apesar de todo o avango normativo que, atualmente, orienta a regulamentacédo do
solo nas cidades —, sobretudo os instrumentos que foram concebidos, originalmente,
para interferir no mercado de terras urbanas, visando “controlar” ou contribuir para
baixar os precos dos imoveis e terrenos nas cidades. A expectativa que se tinha com a
aprovacao do Estatuto da Cidade era de alterar a I6gica do planejamento e gestdo do
solo urbano, como revela o trecho do artigo publicado no Correio da Cidadania, logo
apo6s a aprovacao da lei federal, em 2001:

*1 Rosane Biasotto. Coordenadora técnica — apoio aos Planos de Habitagédo de Interesse Social da
Fundacéo Bento Rubido — FBR. Doutoranda em Planejamento Urbano e Regional do IPPUR/UFRJ.
1. Ver artigos 182 e 183 da Constituicao Federal do Brasil, 1988.

2. Lei Federal n° 10.257 10 de julho de 2001.

3. Lei Federal n° 6.766 de 19 de dezembro de 1979.
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“Dentre os aspectos mais importantes do Estatuto, esta a gestdo democratica
das cidades, oficializando, por exemplo, a obrigatoriedade do orgamento participa-
tivo. Mas o aspecto mais esperado talvez esteja na regulamentacéo de instrumentos
legislativos que permitem garantir a fungéo social da propriedade, dando ao poder
publico a possibilidade de resgatar para o beneficio da sociedade a valorizacao
provocada por seus proprios investimentos em infraestrutura urbana, e de frear a
retencao especulativa de iméveis vazios em areas urbanas.” (MARICATO, E. e FER-
REIRA, J., 2001.).

Depois de dez anos, no entanto, poucas cidades utilizam os instrumentos
previstos no Estatuto da Cidade. Observa-se, de acordo com os resultados da pesquisa
“Rede de Avaliagdo e Capacitacdo para a Implementacdo dos Planos Diretores
Participativos”, promovida com recursos do Ministério das Cidades e coordenada
pelo Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal
do Rio de Janeiro (IPPUR/UFRJ), que os instrumentos concebidos originalmente para
evitar a retencdo especulativa de imoéveis urbanos e capturar mais valias fundiarias
foram incorporados nas leis municipais de maneira fragil, assim como os mecanismos
de participagdo e controle social associados a gestdo democratica e participativa.
Destaca-se que poucos municipios possuem delimitagao de areas vazias providas de
infraestrutura destinada para a producao de moradia popular.

Embora o Plano Diretor da cidade do Rio de Janeiro, aprovado no inicio da
década de 1990, tenha se antecipado ao préprio Estatuto da Cidade, contemplando o
parcelamento e utilizagdo compulsoérios, o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU)
progressivo no tempo, o solo criado e as operagdes urbanas consorciadas, nenhum
desses instrumentos chegou a ser efetivamente utilizado até os dias de hoje. O novo
Plano Diretor, aprovado em 2010, recuou na regulamentacdo de tais instrumentos,
deixando sua utilizacdo para um futuro incerto.

Destaca-se, desse modo, o debate em torno das formas de fazer a gestéo
das cidades que continua aberto e repleto de conflitos e contradicdes que se pde
na contraméo da reforma urbana, comprometendo a aplicacdo de instrumentos de
captura de mais valias fundiarias, nas entrelinhas dos argumentos e aparatos técnicos
de um planejamento urbano renovado, mas que se mantém como forca de reproducéo
dos processos tradicionais de exclusao territorial urbana. Como diz ROLNIK (1997):

“Mais além do que definir formas de apropriagcao do espaco permitidas ou proi-
bidas, mais do que efetivamente regular a producédo da cidade, a legislacdo urbana
age como marco delimitador de fronteiras de poder. A lei organiza, classifica, colecio-
na os territérios urbanos, conferindo significados e gerando nog¢des de civilidade e
cidadania diretamente correspondentes ao modo de vida e a micropolitica familiar dos
grupos que estiveram mais envolvidos na sua formulacédo. Funciona, portanto, como
referente cultural fortissimo na cidade, mesmo quando nao é capaz de determinar sua
forma final.” (Rolnik, Rachel, 1997: p-13)

Isto quer dizer que os instrumentos do Estatuto da Cidade, assim como a
legislacdo urbanistica ordinaria, ndo portam significados em si mesmo - ou seja:
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significados autdbnomos ou independentes das praticas sociais —, mas a partir dos
sentidos que Ihes s&o atribuidos no processo de planejamento e gestdo do solo urbano
frente as dinamicas de reproducao das cidades.

A inducdo da ocupacgao dos vazios urbanos a partir da obrigacao de parcelar e
utilizar imoveis que estariam sendo retidos por agao estratégica dos proprietarios € uma
das orientagdes do Estatuto da Cidade para enfrentamento da especulagcao imobiliaria.
Segundo CARDOSO (2009), esta discussao — iniciada em 1970 no Brasil — assume hoje
novos contornos, sobretudo nas grandes cidades que ultrapassaram certo patamar
de expanséo periférica. As estratégias de valorizagdo e sobrevalorizagdo a partir da
transformacéao social de areas urbanas exigem reflexées cuidadosas, inclusive sobre
as definicdes e terminologias que vém sendo utilizadas para representar o territorio e
justificar grandes intervencdes urbanas, especialmente nas agdes de “recuperacao e
revitalizacdo de areas centrais”.

A incorporacdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade do Rio de Janeiro
passa por uma nova fase, pois instrumentos como operacdes urbanas consorciadas
e a outorga onerosa do direito de construir, dentre outros que, originalmente, estavam
fundamentados pela funcdo social da propriedade e em plataformas politicas de
defesa do direito a cidade e direito a moradia digna estdo sendo apropriados a
revelia de conquistas sociais mais sélidas. As experiéncias recentes mostram que,
apesar dos avancos na formulacéo de politicas urbanas em direcéo a integracao das
acdes setoriais e a articulagcéo entre os niveis de governo, a legislagdao de controle
do uso e ocupacao do solo permanece ainda orientada por um marco urbanistico
pré-Estatuto da Cidade.

A aplicagao dos instrumentos que visam gestdo social da valorizagédo da terra
é timida em relacdo as praticas tradicionais de licenciamento urbano. E sabido que
as cidades brasileiras cresceram indiferente aos limites e as condi¢des estabelecidas
pelas regras de “controle e ordenamento do uso e ocupacgao do solo”. Sdo cidades
caras, onde o custo da terra € muito alto. A legislacdo urbanistica tradicional pouco,
ou quase nada, fez pela inclusado social e territorial das populagdes mais pobres. Neste
sentido ndo adianta planos diretores completos e tecnicamente bem elaborados se as
normas e regras de uso e ocupacao do solo permanecem na légica dos zoneamentos
tradicionais — essencialmente elitistas e excludentes. E preciso mudar esta légica
tradicional de aparente controle, de maneira democratica, prevendo maior participacao
social para que de fato estas regras tenham efeito sobre as dindmicas de producéao
e reproducao das cidades, revertendo o padrdo de excluséo territorial que hoje é a
marca das cidades brasileiras.

Duas imagens se opdem na disputa pelos significados e conteudos atribuidos
aos instrumentos de planejamento e gestdo do solo urbano. A primeira refere-se a
imagem da cidade-mercadoria, associada ao valor de troca da cidade e, a segunda
expressdo, cidade-direito que enfatiza o seu valor de uso. A cidade-mercadoria se
expressa com vigor na légica empresarial do mercado imobiliario, enquanto o debate
em torno do direito a cidade e do direito a moradia digna reivindica a construcao de
instrumentos de planejamento e gestao do solo que sejam orientados para a produgcao
de cidades socialmente mais justas e inclusivas.
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As cidades brasileiras em geral, incluindo a cidade do Rio de Janeiro, se
caracterizam por uma forte diferenciagcdo interna. Diferencas que reproduzem
processos de exclusado territorial que se materializam a partir das oportunidades
desiguais de acesso aos beneficios da urbanizagdo. A desigualdade na distribuicao
de infraestrutura e servicos urbanos sdo componentes determinantes da formacéo
diferenciada do preco da terra no processo de urbanizacdo. Embora a terra possa
ser vista como um bem natural, irreprodutivel pelo trabalho humano, ela &, ao mesmo
tempo, passivel de ser beneficiada de maneira diferenciada pelo trabalho humano. O
beneficiamento do solo com a implantagdo de servicos e equipamentos publicos e
coletivos, portanto, é condigao essencial para reproducao do espacgo urbano e para a
formacao da demanda por bens imobiliarios.

Alegislacao urbanisticatem um forte poder de influenciar as formas de apropriacéo
dos espacos na cidade, pois afeta diretamente valores materiais e simbdlicos que estao
na raiz da formacao do preco da terra. Por isso, argumenta-se que esta legislacao
poderia e deveria ser utilizada para induzir a ocupacao de areas vazias ou subutilizadas,
mas com capacidade de adensamento, assim como: i) recuperar investimentos
publicos que resultem a valorizagao de imoveis urbanos; ii) antecipar recursos para o
financiamento de intervengdes urbanas estruturantes; iii) condicionar o licenciamento
de grandes empreendimentos ao cumprimento de medidas mitigadoras de impacto ou
compensataorias; iv) ou mesmo para aquisicao de terrenos necessarios aimplementacao
de politicas habitacionais mais democraticas e inclusivas.

Combinada com o Estatuto da Cidade, a legislacdo urbanistica poderia ser
utilizada como instrumento balizador da recuperagcdo de mais valias fundiarias
produzidas no processo de crescimento e expansdo da cidade, com potencial de
gerar recursos proprios para a implantagdo de uma politica habitacional de interesse
social de peso. Nao adianta, entretanto, importar modelos e formulas prontas. Como
ja mencionado, os instrumentos da politica urbana regulamentados no Estatuto da
Cidade podem ser vistos como ferramentas importantes para o planejamento das
cidades, mas antes € preciso observar qual a légica e quais séo as praticas sociais que
estdo informando e sustentando a utilizagdo destes instrumentos.

E sabido que a legislacdo urbanistica combinada com investimentos publicos
em infraestrutura urbana tem o poder de gerar expectativas de ganhos futuros
(especialmente renda futura da terra em funcao de alteragcdes na legislagao e no padrao
de urbanizagdo). A competicdo entre servicos comerciais e financeiros e familias
de alta renda pelas localizagbes acarreta a intensificagdo de uso do solo escasso
disponivel, por via do aumento dos coeficientes de aproveitamento de terreno e/ou
reducdo da area util dos imoveis. A intensificagcdo do uso propiciada pela reducéo da
area util dos imoveis também aumenta o rendimento econémico por metro quadrado
do terreno. O aumento da densidade nao acompanhado do aumento do imposto sobre
a propriedade fundiaria implica que uma parcela crescente do dinheiro pago por cada
imovel é destinado a comprar o direito a localizagao.

A falta de clareza dos objetivos que fundamentam os pardmetros de uso e
ocupacédo do solo, em geral, dificulta o entendimento sobre quem “ganha” e quem
“perde” no “jogo” da cidade. Por isso se faz necessario que a gestdo do solo urbano
se faca de maneira democratica e com maior controle social sobre as decisdes de
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investimento publico, assim como sobre as decisées que afetam a regulagao do uso
e a ocupacao do solo. A gestdo do solo ndo esta fora das praticas sociais e envolve
interesses econdmicos poderosos.

Vale lembrar que nas ultimas décadas o tema da regularizacdo urbanistica e
fundiaria ganhou espacgo na agenda da politica urbana, desde a agao pioneira de alguns
municipios (tais como Belo Horizonte, Recife, Rio de Janeiro) até figurar no Estatuto da
Cidade como uma de suas principais diretrizes. Atualmente, ha programas federais em
andamento justamente com objetivo de promover a regularizacdo urbanistica e fundiaria
de grandes assentamentos na perspectiva de promover a inclusdo territorial urbana.
S&o avancgos, sem duvida, no sentido do reconhecimento da cidade “real”, que até bem
pouco tempo nem figurava nos mapas oficiais das principais cidades brasileiras.

A Area de Especial Interesse Social (AEIS) é um dos instrumentos que pode estar
combinado na légica da legislacao urbanistica, visando a permanéncia e até mesmo
0 acesso dos mais pobres a areas bem localizadas, com melhores condi¢cdes de
infraestrutura urbana. Em geral, as AEIS sao utilizadas para viabilizar os processos de
regularizacao de areas ja ocupadas, mas podem também ser utilizadas para reservar
terrenos vazios ou subutilizados para implantacédo de projetos habitacionais. Hoje
ja sdo concebidas diferentes categorias de AEIS que podem ser articuladas com os
zoneamentos mais tradicionais, abrindo novas perspectivas para uma gestdo do solo
urbano capaz de viabilizar a ampliacdo do acesso a terra urbanizada.

Com este quadro geral, destaca-se que a gestao do solo urbano (combinando
investimentos publicos e o controle do uso e ocupacédo do solo) ndo é um tema
que diz respeito exclusivamente aos técnicos e especialistas no assunto, pois tem
rebatimentos sobre a dindmica econémica da cidade e sobre a garantia de direitos
sociais e universais — direito a cidade e direito a moradia. E, por isso mesmo, o suporte
técnico que sustenta as agdes do poder publico local deve ser amplamente debatido
junto aos diferentes segmentos da sociedade. Podemos afirmar que os instrumentos
de planejamento e gestao do solo ndo sao neutros e dependendo da forma como séo
utilizados podem agravar processos de exclusao territorial, produzindo efeitos que
podem estar na diregao contraria dos objetivos para os quais foram criados.
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A Producao social da moradia
e o Programa Minha Casa Minha Vida

Thémis Amorim Aragéo’

A partir da extingdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), em 1986, as
politicas governamentais voltadas para o enfrentamento da problematica habitacional
tém apresentado? elevado grau de descontinuidade, alternando programas baseados
na iniciativa dos governos locais, do setor empresarial ou do setor cooperativado.

Entre 1986 e 2003, a politica habitacional no &mbito federal mostrou fragilidade
institucional, com reduzido grau de planejamento e baixa integracdo as outras
politicas urbanas. A sequéncia de programas desconexos, com pouca perspectiva
de continuidade, fortaleceu praticas tradicionais das administragcdes locais, em que
predominaram ac¢des pontuais, muitas vezes acompanhadas de praticas clientelistas
que nao dialogavam com outras politicas de desenvolvimento urbano.

No ambito local, algumas administragcdes, sobretudo nas grandes cidades,
mostraram maior consisténcia ao constituir equipes técnicas de bom nivel, capacidade
administrativa e forte articulagdo com a sociedade, o que permitiu o desenvolvimento
de varios programas e agdes inovadoras. Contudo, a maior parte dos municipios
brasileiros ndo teve capacidade institucional de desenvolver aparato administrativo
que desse suporte a politicas urbanas ajustada as suas necessidades.

A partir de 2003, com o governo Lula, é possivel observar o inicio de um
movimento mais sistematico para a construcdo de uma politica habitacional mais
estavel. A Secretaria Nacional de Habitagdo, criada no ambito do Ministério das
Cidades (MCid), procurou dar sequéncia ao “Projeto Moradia”, concebido antes da
campanha eleitoral, fruto de um projeto politico resultante da experiéncia acumulada
em politica habitacional desenvolvida pelas administracdes municipais do Partido dos
Trabalhadores, somado a uma série de debates realizados junto a sociedade civil.

Odesenhoinstitucional proposto reforgcava o papel estratégico das administracées
locais, mas propunha a sua articulacéo institucional e financeira com outros niveis de
governo, no ambito do Sistema Nacional de Habitagao de Interesse Social (SNHIS).

1. Arquiteta, doutoranda do IPPUR/UFRJ, pesquisadora do INCT Observatério das Metrépoles.

2. Texto baseado no artigo “Habitagédo de Interesse Social: Politica ou Mercado? Reflexos sobre a
construgao do espago metropolitano” de autoria de Adauto Lucio Cardoso, Thémis Amorim Aragéo e Flavia
Soares Araujo, apresentado no XVII ENANPUR.
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Grafico 01 — Organograma de funcionamento do SNHIS
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Grafico 01 — Organograma de funcionamento do SNHIS

Para que os estados e municipios pudessem integrar o novo sistema, teriam de
aderir a estrutura de criacdo de fundos, conselhos e planos locais de Habitacédo de
Interesse Social (HIS), de forma a garantir sustentabilidade, racionalidade e, sobretudo,
a participagdo democratica na definicao e implementagao dos programas e projetos.

Como elemento central do Sistema, o Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (FNHIS), criado a partir de um projeto de lei de iniciativa popular,
sob a lideranca do movimento de moradia, permitiria o repasse de recursos a fundo
perdido para estados e municipios, sendo estes os principais executores das politicas.
Esse processo demonstrava a intengcdo do governo em planejar agcdées com horizonte
temporal de médio e longo prazo diante dos problemas urbanos de moradia, criando
condicdes para a constituicido dos meios necessarios para atingir seus objetivos.

A partir de 2007, percebem-se novas mudancas no que tange a forma de se
implantar politicas habitacionais no Brasil. O governo Lula passa a liberar recursos
para o investimento habitacional por meio do FNHIS langcando o Plano de Aceleragao
do Crescimento (PAC), destinado a promover o crescimento econbmico com um
ambicioso programa de investimentos em infraestrutura.

Diferentemente dos recursos do FNHIS, os do PAC ndo estavam atrelados a
quaisquer mecanismos de controle social ou a critérios institucionais de redistribuicéo,
sendo a sua alocagao prerrogativa exclusiva da Casa Civil da Presidéncia da Republica.

No segundo semestre de 2008, novas mudancgas ocorrem em resposta a crise
mundial sobre a economia brasileira: 0 governo brasileiro buscou mitigar os seus efeitos
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internos através da adogao de politicas keynesianas que incluiram a manutencgéo do
crédito, o atendimento aos setores mais atingidos pela recessao e a sustentacédo dos
investimentos publicos, particularmente na area de infraestrutura, que ja vinha sendo
objeto do Programa de Aceleracédo do Crescimento (PAC). No ambito destas medidas,
teve destaque o “pacote” de investimentos lancado para a area de habitacao.

Em marco de 2009, com o objetivo de criar condi¢cdes de ampliacdo do mercado
habitacional para atendimento das familias com renda de até dez salarios minimos
(SM), o governo anuncia o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV). Estabelecendo
um patamar de subsidio direto, proporcional a renda das familias, este Programa
busca claramente impactar a economia através dos efeitos multiplicadores gerados
pela industria da construgao.

A respeito do PMCMV, este foi fortemente inspirado na experiéncia chilena
que, na ocasiao, foi avaliada pelo empresariado da constru¢éo civil como o modelo
mais adequado para dinamizar a producao habitacional, resguardando um papel
protagonista para o setor empresarial. Considerando o desenho adotado para o
programa, fortemente ancorado em um circuito de promocéo privada de habitacéo
(Grafico 02), o PMCMV entrou em choque com os principios do SNHIS, que era
pautado no papel estratégico do setor publico. O PMCMV ignorou em larga medida
as premissas e debates acumulados em torno do Plano Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (PlanHab), entdo amplamente discutido desde 2007.

Um dos impactos mais imediatos sobre os programas desenvolvidos no &mbito
do FNHIS diz respeito a eliminagcdo dos repasses de recursos para as acdes de
provisao habitacional. Desde o langamento do PMCMV, o FNHIS passou a concentrar
0S seus recursos nas acdes de urbanizacdo de assentamentos precarios e de
desenvolvimento institucional, por orientacdo do Ministério das Cidades acatada
pelo Conselho Gestor. Vale ressaltar que, para 2010, priorizou-se a alocacado de
recursos em obras complementares a projetos em andamento financiados com
recursos do PAC, o que mostra o carater subsidiario do FNHIS nas decisbes de
politica habitacional, na atual conjuntura.

A implementacdo de uma politica habitacional regida por uma lbgica
empresarial trouxe reflexos diferenciados para a construgcdo do espaco urbano,
assim como para a eficacia da politica de habitagcdo como mecanismo de reducgao
das desigualdades socioespaciais.
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Grafico 02 - Circuitos de promocao privada da politica habitacional.
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Financeinos.

Como o objetivo das empresas € necessariamente o de ampliar seus lucros, e
os precos finais estdo pré-determinados pelos tetos de financiamentos, os ganhos
com a producgao habitacional poderdo ser realizados a partir de duas possibilidades
nao excludentes: pela reducédo do custo de construcdo ou pela redugao do preco da
terra, dois tipos de lucratividade de natureza diferenciada. O ganho com a reducao
do preco pago pela terra € de natureza mercantil e pode ser definido como lucro
imobiliario, enquanto os ganhos com a reducdo do custo de construcdo sido de
natureza propriamente produtiva e podem ser definidos como lucro da construgéo.

O lucro imobiliario € ampliado através da capacidade das empresas em
desenvolver estratégias de reducao do valor pago aos proprietarios, a exemplo: com
a constituicdo de estoques de terras, com a transformacao de solo rural em urbano,
ou ainda com a possibilidade de antecipar mudancgas na legislagao de uso do solo que
viabilizem a utilizacdo de terrenos até entéo fora de mercado. Ja o lucro da construcao
se viabiliza com ampliacao da escala, racionalizagdo do processo produtivo, redugao
de perdas, aumento da produtividade do trabalho e utilizacdo de novas tecnologias.

Para a reducgao do custo ou do tempo de producao torna-se necessario ampliar o
tamanho dos empreendimentos, buscando maior padronizagao. Neste sentido, buscar
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a ampliacdo da escala dos empreendimentos reforca o processo de periferizacao, ja
que é mais dificil encontrar grandes areas nas regides centrais.

A localizacdo dos empreendimentos do PMCMYV, além de refletir o processo de
periferizagcdo gerado pelo preco da terra e disponibilidade de amplos terrenos, também
depende do interesse do setor imobiliario por determinados municipios que possam
gerar demanda que garantam a competitividade dos precos. Desta forma, a producéo
promovida pelo PMCMV tendera a se concentrar em mercados imobiliarios mais
dindmicos, deixando grande parte dos municipios brasileiros a margem desta producao.

Como no caso de outros programas federais, sdo estabelecidas cotas teto de
distribuicdo de recursos, tomando como base a distribuicdo da populagdo e também
do déficit habitacional. No entanto, para que os recursos cheguem aos municipios, é
necessario que existam projetos de iniciativa local. No caso do PMCMYV, esses projetos
dependem ainda da existéncia de empresas que atendam aos requisitos basicos do
programa e que estejam em situacao regular junto a CEF. Nesta conjuntura, ocorre
que varios municipios ndao conseguem atrair empresas interessadas em realizar
empreendimentos em seu territério e, portanto, ndo contam com o atendimento
habitacional que hoje se faz basicamente por este programa.

No caso da RMRJ, por exemplo, até maio de 2010, ndo haviam sido ainda
aprovados projetos nos municipios de Niteroi, Marica, Tangua, Itaborai, Nilépolis,
Paracambi, Mangaratiba, Mageé, Sdo Jodo de Meriti, Guapimirim, Itaguai, Japeri e
Belford Roxo. Se alguns destes apresentam altas densidades e pouca area disponivel
paranovos empreendimentos, o quejustificariaa sua exclusao, outros estdo exatamente
situados em areas de forte dindmica demografica e urbana, caso de ltaborai, onde se
desenvolvem as obras do novo polo petroquimico e onde a demanda por moradia
e 0 consequente crescimento de assentamentos precarios vem se revelando um
processo extremamente preocupante. Destaca-se aqui que, deixada a oferta ao sabor
do mercado, grande parte do territério ficara desassistida, apesar das pretensoes
universalistas do programa.

Em termos de necessidades, o PMCMYV estabelece um programa minimo e um nivel
de acabamento unico para aquelas moradias classificadas como HIS. Para edificacoes
destinadas as familias com faixa de renda de zero a trés salarios minimos, a “planta
minima” é constituida por: sala, cozinha, banheiro, circulagdo, dois dormitorios e area de
servico com tanque, totalizando 32m? de area util para casa ou 37m? para apartamento.
Analisando essa homogeneizacéo e as dimensdes propostas, coloca-se em questao se
este tipo de atendimento proporciona moradias dignas a estas familias e, mais ainda,
que tipo de morfologia urbana esta sendo construida a partir do formato desenhado
pelo PMCMV. Seja em escala municipal ou nacional, ressalta-se que ha uma diversidade
de realidades socioespaciais em que grande parte da populacdo que demanda uma HIS
nao se enquadra nos padrdes estabelecidos pelas normativas do PMCMV.
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Caracteristicas como diferencas regionais na dinamica econémica, tamanho
da familia, aspectos culturais e novas possibilidades de inovagdes tecnoldgicas sao
reiteradamente ignoradas neste tipo de politica, que tende a reproduzir tipologias e
processos construtivos tradicionais que homogeneizam as necessidades obijetivas e
subjetivas das populacdes as quais estes projetos se destinam.

No intuito de evitar a edificacdo de conjuntos habitacionais de extensas
dimensdes, a exemplo do acontecido nos anos 80 com os empreendimentos do BNH
— 0s quais produziram espacgos segregados, com morfologia monétona, de qualidade
urbana inferior e com baixo nivel de habitabilidade para o perfil da demanda -, o
PMCMV define como limite maximo para cada empreendimento a construcéo de 500
unidades habitacionais ou condominios segmentados em até 250 habitacdes. Porém,
este tipo de regra ndo impede a estratégia empresarial de formacao de grandes glebas
parceladas e novos conjuntos de grande extensdo aprovados de forma fracionada,
apresentando a mesma tipologia.

Desta forma, as construtoras definem uma planta genérica que se enquadre
nas normativas da CEF, garantindo a aprovagao de iniUmeros projetos similares em
diferentes terrenos.

Algumas consideracoes finais

Passados quase dois anos ap6s o langamento do PMCMV, o governo anuncia
o PMCMV 2. No entanto, o contexto econémico € diferente e torna-se fundamental
uma avaliacdo dos efeitos do modelo implantado, considerando o carater ambiguo
do programa ao priorizar o estimulo ao crescimento econédmico a producédo efetiva
de habitacdo para camadas de menor poder aquisitivo. Apds a crise econdmica, vale
ressaltar os efeitos da periferizagcdo e da escala das intervencdes provocados pelo
desenho dado ao programa. Os reflexos também atingem administragcdes publicas
locais responsaveis por minimizar externalidades provocadas pela implantagdo dos
grandes conjuntos habitacionais na franja urbana.

Contudo, a politica habitacional tem sido avaliada principalmente pelos nimeros
que tém produzido, sem contabilizar neste calculo os custos necessarios para corrigir
os efeitos negativos gerados. Este tema tem sido sempre tratado de forma inadequada
no debate sobre a politica habitacional, colocando-se como uma escolha (tragica)
entre qualidade e quantidade.

Valorizar a diversidade de usos, a variacdo do desenho das edificagdes, a
qualidade das construcdes e a capacidade dos equipamentos publicos na construgéo
de uma cidade funcional sdo atitudes importantissimas, bem como discutir melhores
critérios na implantagcdo de programas habitacionais que permitam variagdes de
tipologias de forma a adequar a UH ao perfil das familias e ndo o contrario. Em outras
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palavras, evidencia-se aqui a seriedade no que tange superar a solucao basica “dois
quartos, cozinha e banheiro”, com 35m? cada domicilio para qualquer tipo de familia.

No tocante a gestdo do programa, seria conveniente uma reflexdo sobre o
resgate do papel do promotor publico na implementagdo da politica habitacional,
que os recursos fossem melhor divididos e que contemplassem mais amplamente as
cooperativas e associagdes, ao invés de se concentrar no setor privado. A valorizagéo
do promotor publico possibilitaria a reversao de ganhos proporcionados por inovacdes
tecnolégicas em melhorias na habitacdo. No caso do setor privado, qualquer bénus na
producéo € convertido em lucro da empresa.

Ao adotar procedimentos padrdo em todo territério nacional, a CEF onera
solucdes inovadoras que poderiam estar sendo administradas pelas prefeituras.
A adocdo de solugcdes convencionais obtém resultados 6bvios no processo de
implantacdo do PMCMV.

Nesta conjuntura, torna-se importante também a ampliacdo do poder decisorio
dos municipios sobre as politicas, aproximando a facilidade de crédito habitacional
das politicas locais de HIS.
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Producao social da moradia:
desafio para a politica de habitacao no Brasil

Evaniza Rodrigues’

Em 2009, vimos o governo federal langar um grande programa de construgao
de habitacdo (o Programa Minha Casa Minha Vida, no primeiro momento com a meta
de um milhdo de moradias), que, ao mesmo tempo em que reconhece a necessidade
de investimentos pesados para garantir o direito a moradia, destina a maior parte dos
recursos para a producado empresarial. Em 2010, o governo langou a segunda etapa
do Programa, com a meta de construir 2 milhdes de moradias.

Entendemos que a Politica Nacional de Habitagcdo de Interesse Social se faz
com a participacado de todos os atores sociais, com papéis bem definidos e tendo
a organizagcdo do povo como protagonista e sujeito dessa mudanca de paradigma
na realidade brasileira. Acreditamos que a participagdo popular e o controle social
devem se dar em todos os momentos da politica habitacional, como uma ferramenta
de empoderamento desde a definicdo dos planos, programas e recursos, até a sua
implementacéo e avaliacdo, na construcdo de uma alternativa ao capitalismo em pleno
crescimento. Dessa forma, defendemos em especial a “Producéo Social da Moradia”,
por meio da autogestao, onde a producao de moradias ou a urbanizagdo de uma area
deva se dar com o controle dos recursos publicos e da construgdo pelos movimentos

1. Graduagéo em Servico Social (PUC-SP), mestranda em Arquitetura e Urbanismo (USP), membro da Unido
Nacional por Moradia Popular.
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populares. E a comunidade organizada vivenciando, gestando o processo da produgéo
e efetivacdo do direito a moradia.

Falamos nesse momento do controle em todas as etapas de producgao, desde
a definicdo do terreno (territério, espaco, pertenca), da elaboracdo do projeto, da
equipe técnica que os acompanhara, da forma de construcdo, da compra de
materiais, contratacdo de mao de obra, organizagao do mutirdo, prestagao de contas
e organizag¢ao da vida comunitaria. Essa forma de atuacao consiste ndo apenas na
construcao de moradias ou urbanizagcédo, mas da constru¢cdao de comunidades atuantes
que lutam por seus direitos, que avangam no sentido da melhoria da qualidade de
vida para todos e todas.

Nao por acaso, com raras excegoes, o poder publico pouco tem apoiado essas
iniciativas por autogestao, e muito menos financiado a autogestao nos seus programas
habitacionais, privilegiando assim empresas privadas. Uma mistura de preconceito
com arbitrariedade para atingir seus interesses politicos e/ou econémicos. Isso tem
feito com que os movimentos populares estejam sempre obrigados a “provar” sua
capacidade e integridade moral exacerbada para conseguir alcancar os recursos
publicos para a producdo de sua moradia. Muitas experiéncias ndo passaram de
“projetos-piloto”, que, apesar de bem avaliados pelos governos n&o se converteram em
programas estaveis nem foram replicados. Em outras experiéncias, trata-se de “vencer
pelo cansaco” os agentes sufocantes burocraticos dos processos e procedimentos
do sistema financeiro, ao ponto de inviabilizar os projetos de empreendimento por
autogestdo ou adequa-los aos modelos convencionais de producédo e financiamento
capitalistas. Em contraposicdo a isso, em alguns estados e municipios onde atua
a Unidao Nacional por Moradia Popular, foram construidos programas pioneiros
que deram escala e possibilidade de avanco na proposta de autogestdo e mutirdo,
fortalecendo os movimentos e parceiros, exibindo uma forma econémica, eficaz e de
resultados sociais de alto padrao. Hoje, sdo milhares de familias que vivem em bairros
construidos de forma coletiva, a partir da autogestao com recursos publicos.

A producgado social deve fazer parte do Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social frente ao desafio de mudanga dos paradigmas de uma sociedade
injusta, excludente e de segregacao espacial. Deve ser reconhecida, apoiada e
promovida por agdes do poder publico em nivel nacional, estadual e municipal. Essa
€ a nossa maior missdo, a de combater o capitalismo em todas as suas formas,
pois ele exclui e mata. A UNMP defende que as cooperativas e associagdes devam
acessar recursos dos fundos nacional, estaduais e municipais, promovendo acdes
habitacionais que devem estar previstas em todos os programas habitacionais
como uma modalidade de concepcéo de gestdo a partir do povo organizado, nos
convénios e contratacdes, valorizando a organizagdo comunitaria e o saber popular
como ferramentas de transformacao.
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Desde a sua fundacédo em 1990, a Unido Nacional de Moradia Popular tem lutado
pela criagcdo de um Programa Nacional de Habitagdo por meio das cooperativas e
associagoes por autogestéo. Durante os governos de José Sarney (1985), de Fernando
Collor (1990-92), de Itamar Franco (1992-94), Fernando Henrique Cardoso - FHC (1995-
2002) e Luiz Inacio Lula da Silva, o Lula (2003-2010), foram inimeras mobilizacdes,
caravanas e ocupacdes realizadas pela UNMP por todo o nosso territorio brasileiro.

Hoje, o Programa Minha casa Minha Vida-Entidades, do governo federal, conta com
uma metade 15 mil habitagcdes por ano. A UNMP avalia que este numero € absolutamente
insuficiente para atender as diversas iniciativas que podem ser promovidas no pais. Além
disso, significa apenas 3% da meta de produgdo habitacional do governo. E preciso
viabilizar um programa massivo de autogestao, que fortaleca de forma consistente as
associagoes e cooperativas habitacionais e coloque de forma definitiva os movimentos
populares como atores estratégicos da cadeia produtiva da habitacdo popular em
contraponto as politicas neoliberais dos governos que antecederam os dois ultimos
mandatos presidenciais mais alinhados com as lutas de esquerda.

Mas por que a Producao Social da Moradia?
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Quando falamos em producéao social da moradia, queremos deixar claro que nao
estamos falando apenas da constru¢ao de casas ou de convénios com o poder publico
(substituindo as empresas por coisa parecida). Falamos em mudanca de valores na
praxis e procedimentos, na cultura de uma nagao; falamos do lugar das pessoas na
atual organizacao da sociedade. Falamos na partilha de saber e poder, na construgao
de um mundo mais justo e necessario. Como bem define em palavras o companheiro
Enrique Ortiz, da Coalizdo Internacional do Habitat:

Esta se gerando, em diversas frentes, lugares e escalas o outro mundo
possivel que anima os sonhos e que imaginam e constroem, passo a passo, a outra
globalizacéo, a que concebe o mundo como o espacgo e patriménio de todos. Esse
outro mundo possivel ndo surgira certamente das instituicées, demasiado fechadas
em sua velha racionalidade reducionista, separadora e fragmentaria, e aprisionada em
suas rotinas e impedimentos burocraticos. Esse outro mundo, ao contrario, ja palpita
vitalmente em incontaveis, talvez em milhées, de pequenas experiéncias conduzidas
por comunidades, grupos solidarios e redes sociais que resistem ao avassalamento de
Sua autonomia e lutam por sua dignidade e sobrevivéncia, interatuando coletivamente
e aprendendo a gerir processos e projetos cada vez mais complexos e integrais.?

Trata-se de construir, de “baixo para cima”, com o povo e pelo povo, vivéncias
onde os valores sociais da solidariedade e do coletivo se contrapdem ao modelo imposto
pelo modelo neoliberal e capitalista, de uma sociedade cada vez mais individualista e
egoista. Trabalhamos o resgate do valor do trabalho, através do mutirdo. Mais do que
uma forma de baratear os custos, o trabalho coletivo e voluntario — complementar a
mao de obra especializada — € o que estreita os lagos e da significado concreto aquela
conquista, feita literalmente com a mao de todos e todas além da grande transferéncia
de saberes e de tecnologias.

As diferentes maneiras dessas praticas se expressarem tém em comum a
construcédo coletiva de propostas, a socializagcdo de responsabilidades e poder, a
criatividade na utilizagc&o dos limitados recursos e a resisténcia as praticas clientelistas
e de cooptacgao tdo presentes nas relagcdes dos governos com o povo.

Sao propostas que se contrapéem ao modelo econdmico que cada vez concentra
mais a riqueza, inclusive os investimentos publicos, nas maos de poucos, incentivando
o desenvolvimento de uma economia popular e solidaria, valorizando as pequenas
iniciativas que calcamos nossos objetivos.

2. In ORTIZ, Enrique, “La produccion social del habitat: opcion marginal o estrategia transformadora?”, site
da Coalicion Internacional Del Habitat, México.
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Por outro lado, trabalhamos no sentido de recuperar a autoestima das pessoas
e das familias envolvidas nesse processo, dos valores comunitarios e de um modo
de viver que mude, de forma coletiva, as demais lutas que aquela comunidade tem
adiante. Que se construa um ideério de inclusdo e superagao das desigualdades ndo
s6 socioecondmicas, mas também de género, etnia, geracional, entre outros. Na
Producado Social da Moradia se debate, se pensa, se decide e se trabalha juntos,
construindo um grupo mais solidario, mais atuante, mais capacitado para outras
construcdes sociais e politicas de outro mundo possivel e urgente.

Neste sentido, para que a Producao Social da Moradia avance, sao
fundamentais alguns elementos:

a) Os Recursos: a UNMP luta pela ampliagao da destinacdo de recursos para
o Programa - Inclusive que os trés entes da federacdo, compartilhem 2% ao Fundo
Nacional (FNHIS), 1% dos estados e municipios para seus respectivos fundos — para
atingir as metas de zerar o déficit habitacional no Brasil

b) A Universalizacao: para avangarmos nesta questdo defendemos uma ampla
universalizagcdo da Producdo Social da Moradia, que deve ser de fato nacional,
atingindo todas as regides do pais, com um equilibrio na distribuicdo dos recursos
levando em consideragao o déficit (quantitativo e qualitativo) no campo e nas cidades
brasileiras;

c) A Capacitacao das Associacoes e Cooperativas: a UNMP defende que
haja recursos e acdes de capacitacdo para a autogestdo destinadas a cooperativas
e associagoes para que se avance na organizacao e na capacidade de gestdo. Estas
acoes devem ser financiadas pelo Ministério das Cidades, pelas secretarias nos
estados e municipios conveniados com entidades populares organizadas.

d) A Assessoria Técnica: lutar pelo acesso a recursos publicos para financiar
as Assessorias Técnicas para a elaboracdo de projetos para as cooperativas e
associacoes, desvinculado da contragéo dos empreendimentos e com autonomia na
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escolha dos parceiros, implementando assessoria técnica gratuita (Lei 11.188).

e) O Acesso a Informacao: para que os programas se transformem em politicas
de Estado e deem certo é fundamental que todos os movimentos e entidades tenham
acesso a informacao e formagao, por todos os meios democraticos possiveis, sites,
correio eletrénico, materiais de divulgacao, boletins, funcionarios do MCidades, Caixa
e técnicos dos governos estaduais e municipais;

f) Na Agilidade e na Acao: defendemos a desburocratizagcao do processo de
avaliacéo de viabilidade dos empreendimentos, contratagcao e liberacédo de recursos;

g) Articulacao com o Planhab: a intensificacdo do programa deve dialogar com
o Plano Nacional de Habitacional e os Planos Municipais de modo a atender de forma
direta a populacao do déficit;

h) Propriedade Coletiva: em um pais em que a concentracédo da terra é base
fundante do modelo capitalista, o elemento indutor de uma nova sociedade passa
pela defesa da propriedade coletiva, para as cooperativas ou associacgoes, células da
construgcdo de um novo modelo de sociedade baseado na solidariedade e na ajuda
mutua. Neste sentido devemos tracar uma estratégia de luta e pressao para atingir
este objetivo, pela presséo aos governantes e ao Legislativo.

Vinculacao de Recursos para Habitacao Popular

L o

MORADIA DIGNA

UMA PRIORIDADE SOCIAL

O Brasil tem um déficit habitacional crescente. Para vencer o déficit quantitativo
0 pais precisaria construir hoje 8 milhdes de moradias. Todos nés sabemos que a
moradia tem um custo direto e indireto para o Estado, ja que demanda aquisicdo de
terra, realizacédo de obras de infraestrutura, elaboracédo de projetos e outros insumos.

Ora, o raciocinio é simples: como enfrentar tamanho problema se nao
houver recursos permanentes e continuos? Como enfrentar esta situagdo se nao
transformarmos o problema habitacional em uma politica de Estado? Uma das questdes
mais importantes que ocorre em nossa agenda da politica habitacional neste momento
€ a realizacdo do Plano Nacional de Habitagdo com respectivos Planos Municipais e
Estaduais. E evidente que ndo é possivel enfrentar o déficit com discursos, é preciso
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muito recurso, na verdade muitos bilhdes de reais.

Neste sentido, a UNMP, em conjunto com a CMP, a CONAM, MNLM, entidades
sindicais e entidades da industria construcéo civil, propés uma Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) que garante a vinculagdo de 2% das receitas orgamentérias do
governo federal e 1% dos estados e municipios para habitacdo popular. Esta proposta
tem o apoio integral do Férum Nacional da Reforma Urbana, da Frente Parlamentar da
Habitacédo e da Frente Parlamentar da Reforma Urbana da Camara dos Deputados € as
entidades propde um intenso calendario de mobilizacao.

A UNMP acredita que, com a criacdo do Sistema Nacional de Habitagcdo de
Interesse Social, temos a grande oportunidade de viabilizar a politica nacional de
habitacdo, mudando o patamar de construcdo do direito a moradia em nosso pais.
Defendemos que o Sistema deve integrar todos os recursos e todas as acdes de todos
os atores sociais em uma acao planejada, de grande impacto, numa politica de Estado.

O Plano Nacional de Habitacéo, assim como os planos estaduais, municipais e
do Distrito Federal devem aprovar metas, prazos e instrumentos para que tenhamos
um horizonte da eliminacdo do déficit habitacional quantitativo e qualitativo. Para
isso, devem ir além do diagndstico e propor estratégias concretas, recursos estaveis,
garantindo a participacdo popular em sua elaboragcdo e o controle social em sua
implementacéo.

Em nivel nacional, a UNMP luta pela plena implementacdo do Sistema Nacional
de Habitacdo de Interesse Social, articulado aos Sistemas Nacionais de Saneamento
Ambiental, de Mobilidade e ao Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano, a ser
discutida pela proxima gestdo do Conselho das Cidades, e luta para que os recursos
hoje destinados ao Programa Minha Casa Minha Vida sejam centralizados no FNHIS.

Acesso a terra urbanizada para avancar na Funcao Social da Propriedade
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A terra € um dos fatores centrais na reproducao da exclusdo em nossas cidades.
Hoje, em funcéo da explosao imobiliaria, vemos um agravamento na especulacédo da
terra urbana nas cidades, deixando-a cada vez mais cara e inacessivel a populagcdes
mais pobres que necessitam de moradia. E preciso articular instrumentos que revertam
rapidamente esta situacao, sob risco de inviabilizar o programa ou levar os conjuntos
habitacionais para lugares cada vez mais distantes dos centros urbanos.

Este aspecto fundamental da politica nacional de habitacdo é hoje o
seu grande gargalo, e do Programa Minha Casa Minha Vida, e o tema deve ser
atacado prioritariamente pela luta do movimento. As dificuldades na aplicacéo
dos instrumentos dos Planos Diretores e a valorizagao imobiliaria provocada pelo
aumento e facilitacdo do crédito imobiliario tornam mais dificeis o acesso a terra
urbanizada. Ndo se gravam ZEIS de vazios urbanos devido ao temor politico das
prefeituras de enfrentar os grandes proprietarios, os programas de revitalizacdo dos
centros urbanos sdo muito timidos.

Ao mesmo tempo, os inumeros imdveis publicos (s6 na Secretaria de Patriménio
da Unido sdo mais de 5.000), tanto federais, como estaduais € municipais, raramente
sdo disponibilizados para a construgdo de moradias populares, seja pelo proprio
governo, seja através das iniciativas dos movimentos populares. Nesse sentido,
a UNMP tem feito lutas sistematicas para a destinagcao de terras publicas para as
associagoes e cooperativas, a0 mesmo tempo em que luta para que os governos
municipais, estaduais e federal implementem uma politica de regularizacao fundiaria e
urbanizacao para as areas ja ocupadas.

Nos programas de regularizacdo fundiaria e produgcdo habitacional, lutamos
para que se garanta a titulagdo da casa em nome da mulher, bem como a inclusao
para as mulheres chefes de familia, idosos, familias com deficientes, individuos sés e
casais do mesmo sexo. A UNMP luta contra todo o tipo de discriminacéo e busca a
universalizagao das politicas publicas de moradia e habitat.

S6 ha vitéria com luta!

Nesses 20 e poucos anos de histéria, a UNMP celebra as conquistas obtidas
tanto na aprovacado de politicas publicas, quanto na disseminacdo da proposta
autogestionaria pais afora. Em cada mutirdo, em cada comunidade de ocupacéo,
cada favela organizada, se planta a semente da luta e da organizacéo.

Sao mais de 60 mil moradias conquistadas, construidas com a luta e a organizagao
popular, que trazem a histéria de vida de cada mutirante e a histéria construida
coletivamente que vai tragcando uma nova sociedade, justa, solidaria e socialista.
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Sites para quem quer conhecer mais:
Unidao Nacional por Moradia Popular - www.unmp.org.br
Foérum Nacional de Reforma Urbana — www.forumreformaurbana.org.br
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Dilemas e desafios da politica publica
de saneamento no municipio do Rio de Janeiro

Ana Lucia Britto’
Introducao

O objetivo deste texto é discutir a atual politica publica municipal para os servigos
de saneamento no municipio do Rio de Janeiro, com foco nos setores de abastecimento
de 4gua e esgotamento sanitario. Nesse municipio ainda estamos longe de ter servigos
universalizados. O acesso aos servigos € fortemente desigual. Muitas areas ocupadas
por populacédo de baixa renda sofrem com o abastecimento de agua intermitente; os
sistemas de coleta de esgoto sdo inexistentes em extensas areas da cidade, como na
Zona Oeste do municipio (AP5), onde predominam moradores de baixa e média renda.
O indice de tratamento de esgoto é baixo, com comprometimento da qualidade das
aguas de rios, lagoas e praias da cidade.

Em sintese, no que diz respeito ao saneamento, a Cidade Maravilhosa esta longe
de ser um modelo ideal. Durante muitos anos, apesar da gestdo dos servicos ser
reconhecida como uma fungéo do municipio, os diferentes governos municipais nunca
assumiram essa responsabilidade. A delegacédo da gestdo dos servicos a companhia
publica estadual, CEDAE, significou uma abdicacdo do governo municipal de interferir
na prestacao dos servigos a populagéo.

A perspectiva dos megaeventos esportivos, Copa do Mundo de 2014 e Jogos
Olimpicos de 2016, e o desenvolvimento de megaprojetos urbanos, como o Porto
Maravilha, foram indutores de uma mudancga nessa situacéo. A partir das exigéncias
ambientais vinculadas a esses projetos e da logica de valorizagdo imobiliaria
relacionada aos mesmos, o municipio do Rio de Janeiro passou a ter uma posicao
mais pré-ativa com relagdo ao saneamento, orientada, contudo, para a construcdo de
parcerias publico-privadas (PPP). Esta, assim, se configurando um mosaico de acdes
e intervencgodes, pautadas na exploracéo privada dos servigos.

Por outro lado, desrespeitando os principios estabelecidos pela lei nacional
que regula o setor, Lei 11.445 de 2007, a politica municipal de saneamento vem se
desenvolvendo sem controle social, orientada por um Plano Municipal fragil que néo
contempla esses principios.

1. Professora do PROURB-UFRJ, pesquisadora do Observatério das Metropoles.
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- A estrutura de gestao: o que determina a Lei Nacional 11.445/2007 e as
particularidades da gestao no municipio do Rio de Janeiro.

A Lei 11.445/2007 traz importantes determinagdes para a organizacdo da
prestacdo dos servigos, nos trés ambitos da federacao (Unido, estados e municipios)
que apontam para a gestéo integrada e sustentavel dos servigcos. O primeiro aspecto
€ a definicdo ampla de saneamento basico, compreendido como quatro setores:
abastecimento de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo de
residuos sélidos, drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas.

O segundo aspecto é a obrigatoriedade do poder publico prestar servicos de
saneamento basico que sejam necessariamente planejados, regulados, fiscalizados
e submetidos ao controle social. Estas trés dimensodes, associadas a definicdo ampla
dos servicos de saneamento basico contida na Lei, sdo pressupostos fundamentais
para uma gestao sustentavel e integrada dos servicos de saneamento.

- A Lei 11.445/2007 e o planejamento

No que diz respeito ao planejamento, a Lei determina que sejam elaborados
planos de saneamento nas trés esferas de governo: Uni&do, estados e municipios. Na
perspectiva da gestdo integrada e sustentavel das aguas em areas metropolitanas o
Plano Municipal de Saneamento é um instrumento central. O art. 25 do Decreto de
Regulamentacao da Lei n°® 11.445/2007 determina que o plano de saneamento basico
devera abranger os servicos de abastecimento de agua, de esgotamento sanitario,
de manejo de residuos sélidos, de limpeza urbana e de manejo de aguas pluviais,
podendo o titular, a seu critério, elaborar planos especificos para um ou mais desses
servicos. Estes diferentes planos devem, contudo, ser compatibilizados, conforme
determina o § 2° do art. 25 da Lei.

O Plano Municipal de Saneamento Basico deve conter: diagndstico da situagéo
e de seus impactos nas condi¢gbes de vida, utilizando sistema de indicadores de
saude, epidemioldgicos, ambientais, inclusive hidrolégicos, e socioecondmicos, e
apontando as causas das deficiéncias detectadas; metas de curto, médio e longo
prazos, com o objetivo de alcancar o acesso universal aos servigos, admitidas
solugcbes graduais e progressivas e observada a compatibilidade com os demais
planos setoriais; programas, projetos e acdes necessarias para atingir os objetivos e
as metas, de modo compativel com os respectivos planos plurianuais e com outros
planos governamentais correlatos, identificando possiveis fontes de financiamento;
acdes para situacdes de emergéncias e contingéncias; mecanismos e procedimentos
para avaliagdo sistematica da eficiéncia e eficacia das agdes programadas. Ainda
segundo a Lei, a elaboracdo do plano devera contar com a ampla participacdo da
populacao e de associacoes representativas de varios segmentos da sociedade.
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O decreto de regulamentagcado determina, ainda, no art. 26, que a elaboracéo e
a revisao dos planos de saneamento basico deverao efetivar-se de forma a garantir a
ampla participacao das comunidades, dos movimentos e das entidades da sociedade
civil, por meio de procedimento que, no minimo, devera prever fases de: | - divulgagao,
em conjunto com os estudos que os fundamentarem; Il - recebimento de sugestdes e
criticas por meio de consulta ou audiéncia publica; e lll - quando previsto na legislacéo
do titular, andlise e opinidao por 6rgao colegiado criado nos termos do art. 47 da Lei n°
11.445, de 2007. A divulgacao das propostas dos planos de saneamento basico e dos
estudos que as fundamentarem dar-se-a por meio da disponibilizacdo integral de seu
teor a todos os interessados, inclusive por meio da rede mundial de computadores —
internet — e por audiéncia publica.

Ainda segundo a Lei 11.445/2007 e seu decreto de regulamentagdo, o plano
devera identificar as situacbes em que ndo haja capacidade de pagamento dos
usuarios, e indicar solucao para atingir as metas de universalizagao.

A Lei condiciona a validade de diferentes formas de delegacdo da gestdo de
servigos (contratos de concessao ou de programa) e 0 acesso a recursos financeiros
do governo federal (a partir de 2014) a existéncia de Plano Municipal Aprovado. Os
planos sao instrumentos fundamentais para a construcao de uma gestao sustentavel
e integrada dos servicos de saneamento. Todavia, € preciso que se reflita sobre dois
aspectos: a qualidade dos planos e o seu processo de implementacao.

O municipio do Rio de Janeiro deve adaptar a estrutura existente de gestdo dos
servigos as determinagdes da nova lei. Todavia, como veremos a seguir, essa estrutura
apresenta uma série de particularidades. Em decorréncia das particularidades do
processo de constituicdo do municipio do Rio de Janeiro e de criagdo da CEDAE na
década de 1970, nunca foi estabelecido um instrumento legal que regulamentasse a
delegacao da prestacdo dos servicos do municipio do Rio de Janeiro a companhia.
Essa situacao gerou varios impasses ao longo de diferentes administracdes municipais,
sobretudo daquelas que desejam assumir partes da gestdo dos servicos.

O modelo de delegacgao de servicos, ndo regulamentado por contrato, perdurou
até 2007. Nesse ano, em 28 de fevereiro, foi celebrado o Termo de Reconhecimento
Reciproco de Direitos e Obrigacdes, entre o estado do Rio de Janeiro, a Companhia
Estadual de Aguas e Esgotos (CEDAE) e o municipio do Rio de Janeiro. Este termo
estabelece, entre outros temas relevantes, que a CEDAE deveria permanecer
como prestadora dos servicos de captacédo, tratamento, aducéo e distribuicdo de
agua potavel e coleta, transporte e tratamento adequado dos esgotos sanitarios e
cobranca pela prestacdo desses servicos no municipio do Rio de Janeiro, pelo prazo
de 50 anos, prorrogaveis por outros 50 anos, independentemente de notificacdo
prévia, com excecao apenas da coleta, transporte e tratamento adequado dos
esgotos sanitarios e cobranca pela prestacdo desses servicos na Area de

65



Planejamento 5 (AP5) e nas Areas Faveladas. Na AP5 e nas favelas os sistemas de
esgotos sanitarios passariam a ser geridos pela prefeitura, através da Subsecretaria
de Gestéo de Bacias Hidrograficas — Rio Aguas. Observa-se que, desde entdo, a Rio
Aguas ndo assumiu a gestdo dos esgotos nas favelas, e praticamente todas as ETEs
construidas estdo abandonadas?.

De toda forma observa-se que o acordo entre prefeitura e CEDAE, assinado
apo6s a promulgacéo da Lei 11.445/2007, que € do més de janeiro, nao obedece
as determinacdes da Lei; ndo foram elaborados os instrumentos necessarios a
delegacéo: contrato de programa e convénio de cooperacgao, instrumentos juridicos
que passam a regular as relacdes entre estados e municipios. Segundo a Lei
11.445/2007, a relacdo entre 0 municipio e a concessionaria publica estadual deve
ser mediada pelos seguintes instrumentos: Lei Municipal, autorizando a celebragao
do convénio de cooperagcao do municipio com o Estado; convénio de cooperacao
entre municipio e o Estado, prevendo a forma de gestdo associada dos servicos
e 0 apoio ao planejamento regional e aos municipios; contrato de programa
entre Municipio e Companhia Estadual. O contrato de programa e o convénio de
cooperacao sao, portanto, os dois novos instrumentos que devem regular a relagao
entre os municipios, estados e as companhias estaduais prestadoras dos servicos,
segundo a Lei 11.445/07. Porém, no caso do municipio do Rio de Janeiro, esses
instrumentos ndo chegaram a ser formulados. Também néo foi instituido o 6rgao que
regula a relagao de prestacdo de servico entre a CEDAE e o municipio.

- O Plano Municipal de Saneamento em discussao

Em 2010, atendendo as determinacdes da legislagéo nacional, o municipio do Rio
de Janeiro iniciou a elaboragdo do plano municipal para os servicos de abastecimento
de agua e esgotamento sanitario. Em agosto de 2010, em reunido do Conselho
Municipal do Meio Ambiente, o secretario de Meio Ambiente informou que estava
sendo elaborado um plano municipal de esgotamento sanitario, que o prazo previsto
para a elaboracao do plano era de trés meses, e que o, Conselho Municipal de Meio
Ambiente (CONSEMAC) seria o 6rgao mais adequado “para acompanhar, opinar e
fiscalizar o desenvolvimento do Plano, e para ajudar na sua aprovagao™.

O primeiro aspecto a destacar € que, nesse momento, apresenta-se apenas a
questdo de um plano de esgotamento, e que o prazo proposto para a sua elaboragcéo
€ extremamente reduzido. Em 19 de outubro de 2010 foi apresentada ao Conselho
a penultima versédo do “Plano Municipal de Saneamento Basico — Abastecimento de

2. A perspectiva é de que, apds a realizagcao de obras do programa Morar Carioca, a gestédo do sistema de
esgotamento das favelas seja feita pela CEDAE.

3. Ata da reunidao do CONSEMAC, 10/08/2010.
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Agua e Esgotamento Sanitario”, o que indica que houve uma mudanca de concepcao,
e a prefeitura decidiu organizar um plano para os dois servicos. O representante da
prefeitura convocou os membros do Conselho a colaborar enviando comentarios
ainda antes da publicagao do Plano no Diario Oficial e da convocagao de audiéncia
publica. O mesmo reforcou que a participagcédo no processo de elaboracédo do plano
se daria prioritariamente através da Secretaria Municipal de Meio Ambiente (SMAC).
Em 23 de novembro, ocorreu a audiéncia publica no auditério da prefeitura para
apresentacdo do Plano Municipal de Saneamento. Observa-se que no processo de
construcéo do Plano a prefeitura do Rio de Janeiro buscou evitar o debate publico,
cumprindo de forma burocratica o que determina a Lei 11.445/2007 e o decreto
de regulamentacdo. Além disso, o plano apresentado para debate publico pelo
municipio do Rio de Janeiro ndo aprofundava uma série de pontos e apresentava
uma série de lacunas.

No que diz respeito ao diagndstico da situacdo atual, apresentado em capitulo
especifico, esperava-se do Plano um amplo diagnéstico, descrevendo a situacéo atual
da prestagcao dos servigos, tanto sob o ponto de vista institucional, mas também em
relacdo as questdes juridico-legais, econdmico-financeiras e, obviamente, as questbes
técnico-operacionais. O que se apresenta neste capitulo € uma caracterizacéo do
municipio, tanto sob o ponto de vista histérico, mas também em relacéo a situagao
atual e a algumas projecdes de crescimento, expansao etc.

A andlise da estrutura institucional da gestdo dos servicos apresenta uma
descricdo da estrutura do 6rgao municipal, a Subsecretaria de Gestdo de Bacias
Hidrograficas — Rio Aguas, e, também, uma descricdo da estrutura da empresa
operadora de abastecimento de agua e esgotamento sanitario em grande parte do
municipio, a Companhia Estadual de Aguas e Esgotos (CEDAE). Contudo, o Plano néo
apresenta os fundamentos para a participacdo da companhia estadual na prestagao
de tais servicos, como também nao apresenta uma avaliacdo critica da situacéo
institucional atual e propostas de adequacéao.

No que diz respeito a estrutura tarifaria, o Plano ndo apresenta informagdes
relevantes, era extremamente superficial, sem sequer apresentar a sistematica
tarifaria existente e, muito menos, uma avaliagao critica da mesma. Nesse capitulo
deveriam ser tratados os temas da tarifa social, da progressividade e do subsidio
cruzado, o que permitiria entdo, a elaboragao de proposi¢cdes para a implementagcao
de uma sistematica tarifaria que respondesse aos preceitos da Lei 11.445/2007, isto é,
inclusao social e sustentabilidade econdmica da prestacédo dos servigcos. O Plano nao
menciona tarifas sociais nem atende ao artigo 25, § 6 do Decreto que regulamenta a
Lei 11.445/2007.

No que diz respeito aos objetivos, com relacdo ao esgotamento sanitario, os
objetivos especificos sdo apresentados de forma parcial e desconsideram areas da
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cidade onde as redes sao inexistentes, obsoletas e/ou ineficientes. Com relagao ao
abastecimento de agua os objetivos desconsideram a situacao particular das favelas,
em muitas das quais os sistemas necessitam de regularizagao.

Em relacdo as metas de cobertura dos servigos, ndo se esclarece em que
regides, ou bairros, ou parte de bairros, essas metas serdo atendidas, tornando as
metas propostas muito vagas. Por outro lado, as metas relativas a cobertura dos
sistemas excluem areas cuja ocupacgao € irregular da obrigagcao de fazer de terceiros.
Este item fere o decreto de regulamentacdo da Lei 11.445 no seu artigo 25, § 9,
que determina que o Plano de Saneamento Basico devera englobar integralmente
o territério do titular, e o principio da universalizacdo que considera a ampliacao
progressiva do acesso de todos os domicilios ocupados ao saneamento basico
(artigo 2, item XII, definicdo de universalizacdo).

Quando tratava da hierarquizacdo das éareas de intervencao prioritarias, o
Plano ndo apresentava critérios para a definicdo dessas areas de intervencgao:
sdo relacionadas intervengdes, mas ndo existe qualquer hierarquizagcdo. Nesse
capitulo é dado destaque aos Jogos Olimpicos de 2016. Segundo o texto do Plano,
“independentemente de esse tema ser, em qualquer época, relevante e merecedor de
toda a atencao dos poderes publicos constituidos, ha que se registrar a existéncia de
um componente externo de grande importancia, ou seja, as Olimpiadas de 2016, que
requerera uma série de intervencdes. Essas intervencdes, prioritarias, estdo descritas
no documento denominado “Plano de Legado Urbano e Ambiental - Olimpiadas Rio
2016 (PLUA 2016)”, que traduzem um compromisso a ser realizado, as quais serao
apresentadas a seguir, no que tange ao saneamento ambiental”.

Ora, neste aspecto consideramos que o objetivo de um plano municipal para os
servigos de agua e esgotos deve ser universalizar o acesso aos servigos e nao atender
as demandas dos grandes eventos esportivos.

- As novas formas de prestacdo de servicos basicos de saneamento: a
participacao do setor privado

- O Porto Maravilha: o grande capital implantando as redes de saneamento.

A Lei Municipal n° 101/2009 criou a Operacdo Urbana Consorciada da Area de
Especial Interesse Urbanistico da Regido Portuaria do Rio de Janeiro. Sua finalidade é
promover a reestruturacao local, por meio da ampliacéo, articulacéo e requalificagcao
dos espacgos publicos daregido. O projeto prevé a construcao de redes de infraestrutura
urbana (agua, esgoto, drenagem), sendo que os sistemas de abastecimento de agua
(79 km) e esgotamento sanitario (76 km), deverao ser construidos pelo consoércio
privado liderado pelo grupo Odebrecht, vencedor da licitacdo, e operados pela
CEDAE, empresa publica estadual responsavel pela prestacao dos servigcos na regiao,

68



enquanto que o conjunto dos outros servigos relacionados as redes de infraestrutura
serdo operados pelo consoércio concessionario. Evidentemente, que a estreita interagao
entre essas redes urbanas, vai demandar uma também estreita articulacdo entre a
CEDAE e a concessionaria privada, processo a ser monitorado.

- A privatizacao do sistema de esgotamento da AP5

Aoutraregiao domunicipio do Rio de Janeiro a ser contemplada cominvestimentos
privados em saneamento basico é a Area de Planejamento 5 (AP5) formada por 20
bairros e cinco Regides Administrativas. Essa area corresponde a 48,4% do territorio
do municipio — 592,45km? — e abriga cerca de 26,6% da populagao carioca, segundo
o Censo 2000.

A APS apresenta um grande contingente morando em ocupacgoes irregulares,
loteamentos irregulares ou clandestinos e favelas. Estimava-se em 2000, para a
AP5, que aproximadamente 180.020 pessoas viviam em favelas, o correspondente a
11,6% do total da populagdo da area. Levando em conta que a populacéo de favela
em 1991 correspondia a 117.491 habitantes (ou 9,1%), houve um acréscimo desta
populagdo na ordem de 53,2% no periodo 1991 — 2000. Enquanto isso, no mesmo
intervalo, a AP5 viu crescer sua populagcao total em pouco mais de 20,5%. Por outro
lado, ao se considerar a presenca de vazios urbanos passiveis de urbanizacdo, os
recursos ambientais, a implantacdo de grandes empreendimentos e a interacdo com
municipios limitrofes, a AP5 revela-se como uma possibilidade de expansao da cidade
de forma ordenada e equilibrada, ambientalmente, se houver interesse publico para
tanto, constituindo-se, nesse caso, num desafio e numa responsabilidade para os
gestores publicos.

Desde 2007, em funcédo do supracitado acordo com a CEDAE, a prefeitura do
Rio de Janeiro é responsavel pelos servicos de esgotamento da AP5. Entre 2007 e
2011 a prefeitura realizou alguns poucos investimentos, mas o diagndstico realizado
pelo estudo que orienta o processo de privatizacdo dos servigos revelou que, apesar
das muitas diferengcas encontradas dentro desta area de planejamento, um fator que
€ praticamente uniforme em toda a regido é a deficiéncia na oferta de servicos de
esgotamento sanitario. A situacao é mais grave nas areas de maior densidade urbana,
que consequentemente possuem maior geragdo de esgotos, o que pode colocar
em risco a saude da populacdo e comprometer a qualidade dos cursos hidricos da
regido. Na grande maioria das areas, mais de 70% do territério com a ocupagéao ja
consolidada, ou seja, de grande densidade urbana, ndo se constata rede separadora
alguma de esgotos sanitarios.

O processo de selecao das propostas (sdo aceitas, além das empresas brasileiras,
também as estrangeiras) esté sendo feito através de licitacdo por meio de concorréncia
publica, por meio de outorga onerosa dos servicos. Segundo o edital, a licitacdo sera
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julgada pelo critério de maior oferta pela outorga da concessao. Observa-se assim
que o governo municipal vai usar a concessao do sistema de coleta e tratamento
de esgotos para arrecadar recursos para o caixa do municipio.Nao existe nenhuma
indicac&o de como serdo aplicados esses recursos.

A outra questdo que merece consideracdo é o fato de que a Lei federal
11.445/2007 determinar a existéncia de um 6rgao publico encarregado da regulacao
e da fiscalizacdo dos servicos prestados pelas empresas. O municipio do Rio de
Janeiro instituiu como 6rgéo regulador municipal a Rio Aguas. Observamos que este
6rgao municipal nao foi estruturado para atuar como regulador dos servigos e tera que
sofrer uma profunda reformulacao para atender as determinagdes da Lei 11.445/2007
referentes a funcéo de regulacao.

Os servigos de abastecimento de agua da AP5 continuardo sendo prestados
pela CEDAE. Sera adotado o modelo tarifario da CEDAE, isto €, sera cobrado pela
coleta e tratamento de esgotos, o valor do consumo de agua. A cobranca pelos
servicos de agua e esgotos sera executada pela concessionaria privada; ela sera
responsavel pela realizacdo das atividades relacionadas a gestdo comercial, nos
termos e condi¢des previstas em contratos. Assim, todas as questdes referentes
a corte por ndo pagamento de agua, em vez de serem gerenciadas pela empresa
publica, o serdo pela concessionaria privada. Consideramos que essa € uma
questao estratégica. Esta € uma area onde existe um numero expressivo de familias
pobres, com baixa capacidade de pagamento regular das tarifas, e onde esta sendo
implantado grande numero dos empreendimentos do Minha Casa Minha Vida para as
faixas de mais baixa renda. Nao esta claro como elas serdo incorporadas ao sistema
de tarifas sociais, nem qual sera o tratamento dado a casos de inadimpléncia dessas
familias.

Por outro lado, segundo o edital, as populagdes residentes em areas de protecéo
ambiental e em areas invadidas estao fora dos investimentos publicos de saneamento.
Ora, grande parte das favelas da AP5 apresentam essas condi¢des. O atendimento
de favelas e loteamentos irregulares esta vinculado a conclusdo de projetos de
urbanizacao, a ser realizada pelo Programa Morar Carioca, programa da prefeitura de
urbanizagao de favela, até 2020. Mais uma vez, os moradores desse tipo de ocupacéao
estardo excluidos dos direitos aos servicos.

Por fim, as condi¢cbes para alcance de metas satisfatorias de cobertura de
servicos de esgotamento sanitario na AP5 ficardo sempre limitadas a cobertura do
servico de abastecimento de agua. Com isso, ja se pode prever que sendo precario
o abastecimento de agua, o que hoje é fato na regidao, a concessionaria tera um
argumento para postergar o atendimento das metas previstas no contrato.
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- Desafios para uma politica de saneamento pautada na inclusao e no
controle social:

Um primeiro aspecto a ser observado € que a base da politica municipal, segundo
alegislacao federal, que regulamenta o setor, € o Plano Municipal de Saneamento, a ser
construido segundo uma série de critérios, dentre os quais destaca-se a participacao
social. O Plano do municipio do Rio de Janeiro foi elaborado em prazo recorde, sem
um processo amplo de participacao social; este se restringiu a apresentacao do Plano
no Conselho Municipal de Meio Ambiente e a uma audiéncia publica, realizada em
dia de semana, em horario diurno, que inviabilizava a participacdo da populacéo
trabalhadora. Além da auséncia de participacdo, o Plano apresentado carece de
aprofundamento em uma série de aspectos.

O mesmo Plano e a politica municipal destacam o papel dos megaeventos
esportivos como catalizadores de mudancas positivas para a cidade. Os dois grandes
eventos que ocorrerdao na cidade do Rio de Janeiro nos proximos anos sdo, sem
duvida, desencadeadores de investimentos em saneamento basico em varias areas
do municipio, com o fito de atenderem as demandas dos 6rgaos internacionais
participantes dos eventos. Se, por um lado, é positivo e estimulador sediar
manifestacdes esportivas de grande porte internacional, por outro, elas ndo podem
ser os condutores de uma politica publica relacionada as condi¢cdes elementares da
vida da populacéo, ao seu bem-estar, em termos de condigdes mais dignas de vida, e
a estruturacdo de ambientes urbanos melhores.

No bojo dos megaeventos se inserem as propostas de participacdo do
setor privado analisadas neste trabalho. As propostas reforcam uma situacdo de
desigualdade no acesso aos servigos, privilegiando uma concepcao de servico como
mercadoria e ndo como direito de cidadania. Na AP5, area mais pobre, o modelo de
contrato de concessao proposto da garantias para o concessionario privado para que
ele também opere no lucro, e exclui do direito aos servigcos a populacdo vivendo em
favelas e loteamentos irregulares.

A fragilidade das instancias de controle social da politica publica de
saneamento no municipio do Rio de Janeiro é determinante para a maneira como
esses processos vem ocorrendo: de maneira despolitizada, com prevaléncia de uma
abordagem tecnicista, que exclui do debate a perspectiva do saneamento como
direito de cidadania.
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Acessibilidade e Mobilidade Urbana Sustentavel:
uma contribuicao aos Programas
e Planos de Habitacao de Interesse Social

Luiz Paulo Gerbassi Ramos’
Introducao

Recentemente, a Secretaria Municipal de Habitacdo da Cidade (SMH) do Rio de
Janeiro), o Observatério das Metrépoles, a Acdo Urbana e a Fundacao Bento Rubido
desenvolveram atividades, no ambito do Plano Municipal de Habitacdo de Interesse
Social (PMHIS) voltadas para a capacitacdo de liderangcas dos movimentos sociais
diretamente ligadas as comunidades abrangidas pelo Programa Morar Carioca.
Assim, como parte do “Programa de Politicas Publicas e o Direito a Cidade - Politica
Habitacional e o Direito a Moradia Digna”, promoveram seminario sobre o tema “O
Quadro de Desigualdades Habitacionais no Rio de Janeiro: Mobilidade Urbana”.

O presente texto, longe de pretender esgotar este tema de larga abrangéncia,
procura de forma sintética relacionar as questdes abordadas no seminario diretamente
ligadas a acessibilidade de comunidades de baixa e média renda aos principais
equipamentos e infraestruturas urbanas, essenciais a uma vida urbana digna e
sustentavel, com cidadania e inclusao social.

Acessibilidade e Mobilidade

Destacamos a importancia de condigdes favoraveis e sustentdveis de
acessibilidade e mobilidade a partir da relacdo de proximidade entre a habitacédo de
interesse social com os equipamentos urbanos de educagao, saude, cultura, lazer,
comeércio e servigos urbanos locais, publicos e privados, e de infraestruturas urbanas
de saneamento basico, energia, iluminagdo, seguranga publica, emergencial e viaria,
dentre outros, na efetivacdo da moradia digna.

Consideramos como foco central desta discussao, a necessaria articulacao e
implementacao de politicas publicas integradas, com énfase na proximidade entre
habitacdo e demais atividades, com a criacao de centralidades locais dotadas
de equipamentos qualitativamente modulares e quantitativamente equilibrados
de atendimento e a aplicagdo dos conceitos de “N&o Transporte” associados a
politicas, estratégias e servicos de “Gestdo da Mobilidade”. Visamos, portanto, a
redugdo e a superacao dos deslocamentos desnecessarios as atividades essenciais
cotidianas, em longos percursos e consumo excessivo de tempo, que acarretam
grande desgaste fisico e mental a seus cidadaos, contribuindo para desagregacéao
fisica e social dessas comunidades.

1. Arquiteto e urbanista, mestre em Planejamento de Transportes (PET/COPPE/UFRJ) e gerente de Planeja-
mento da Mobilidade da Coordenadoria de Desenvolvimento (SMTR/PCRJ).
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O grande distanciamento entre as habitagdes, locais de trabalho e a dispersao
dos principais equipamentos e infraestruturas urbanas, de maneira geral acarretam
para os cidadaos dessas comunidades, grandes deslocamentos a pé ou, bicicleta
para ingressar em transportes motorizados ou sobre trilhos, muitas vezes inseguros,
de baixa qualidade, sem conforto e regularidade, exaurindo tempo e energia que
poderiam ser disponibilizados para o desempenho de outras atividades, maior convivio
familiar e participacdo comunitaria.

Isto se da de uma maneira geral pela concentragdo em maior escala da oferta de
empregos e atracao de viagens ocorrentes nos Centros de Alcance Metropolitanos e, em
menor escala, nos Centros de Alcance Municipal da cidade do Rio de Janeiro, acarretando
maiores concentragcdes habitacionais nessas comunidades, algumas préximas a Centros
de Alcance local, geralmente desprovidos de maiores recursos, equipamentos publicos
e servigos urbanos, que deveriam ser bem distribuidos espacialmente e com capacidade
para o efetivo atendimento de qualidade a essas comunidades.

Neste sentido, é essencial aos programas Morar Carioca € Minha Casa Minha
Vida, a participacdo consciente e critica da populagao diretamente interessada na
constituicao e efetivagcdo de condigdes favoraveis a implantacdo de um conjunto
de equipamentos e servigos publicos e infraestruturas urbanas necessarias ao seu
pleno desenvolvimento.

Esses fatores associados a efetivacédo de condi¢cdes favoraveis de acessibilidade
universal, mobilidade sustentavel e disponibilidade de transportes publicos de
qualidade para médias e longas distancias em viagens urbanas, devem ser dotados
também, de conforto, regularidade e comportamento respeitavel ao usuario por
parte dos operadores.

Conclusao

Assim a proximidade entre habitacdo, trabalho, equipamentos e infraestruturas
urbanas, lazer, cultura etc. e condicdes favoraveis de integracédo a cidade como um todo,
deve ser dotada de formas e alternativas de acessibilidade e mobilidade sustentaveis,
mediante sistemas inteligentes de transportes, hierarquizados e integrados em rede,
com tarifas socialmente justas, contribuindo assim para um quadro efetivo de inclusao
social, qualidade de vida, participacdo e organizagdo comunitaria, além de poupar
recursos familiares e comunitarios necessarios ao seu pleno desenvolvimento, com
maior equidade.

Outro ponto a destacar € a constituicao de condicdes favoraveis a uma convivéncia
pacifica e harmédnica entre cidadaos, bem como a preservacao e permanéncia desses
cidadaos em seus locais de moradia, com interconexdo e heterogeneidade social intra e
entre comunidades nesses espacos, fazendo parte de um conjunto de objetivos e metas
a serem atingidos no ambito dos programas Morar Carioca € Minha Casa Minha Vida.

Cabe enfatizar ainda o importante papel da participacédo das liderangas locais
no acompanhamento e verificacdo de todo o processo de planejamento, construcéo e
titulacdo das habitacdes de interesse social, junto aos entes publicos e privados, bem
como na organizacdo e sustentabilidade dessas comunidades integradas em bairros
e ndo em assentamentos isolados.
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Finalmente, estes objetivos e metas devem ser perseguidas atenta e criticamente,
de forma participativa e construtiva, por cidadaos, entes publicos e operadores, de
forma articulada e integrada, em uma mudanca de comportamento de todos, na
constituicdo de ambientes urbanos socialmente integrados, solidarios e com maior
equidade social, que podem e devem ser sugeridos, estendidos e compreendidos em
outros programas habitacionais de interesse social.
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O novo Plano Diretor do municipio do Rio de Janeiro
e 0 acesso a moradia e a terra urbanizada

Fabricio Leal de Oliveira’

Uma das grandes expectativas em relacdo aos Planos Diretores aprovados
apo6s o Estatuto da Cidade se concentrava na possibilidade de intervencao publica
no processo de desenvolvimento urbano, especialmente no que se refere a promocao
do acesso a moradia. A regulamentacdo, nos Planos Diretores, de instrumentos
voltados para a ocupacéo de areas vazias ou subutilizadas, a captura e redistribuicdo
da valorizagao fundiaria gerada por investimentos publicos, a regularizacdo fundiaria
e a reserva de area para habitacdo de interesse social abria um conjunto de novas
possibilidades de democratizagao do acesso as areas com boa infraestrutura, servicos
adequados e préximas aos principais centros de emprego.

As dificuldades politicas de regulamentacdo municipal dos instrumentos com
potencial de intervencdo no mercado de terras urbano sempre foram bastante
conhecidas, mas a necessidade de implementacao da funcao social da propriedade e
de construcao de uma cidade menos desigual exigia que o campo de elaboracao dos
Planos Diretores — a quem cabia a criacdo das condi¢des para implementacao dos
instrumentos do Estatuto da Cidade - fosse disputado (BIASOTTO & OLIVEIRA, 2010).

Pesquisa recente sobre os Planos Diretores brasileiros elaborados apés o Estatuto
da Cidade?, contudo, revelou que o potencial dos instrumentos de redistribuicao
da renda gerada pelo desenvolvimento urbano e de promocdo da reducdo das
desigualdades sociais no acesso a terra urbanizada e a cidade foi muito pouco
aproveitado. Na verdade, os novos Planos Diretores, de maneira geral, sdo pouco
objetivos e ndo favorecem mudancas nas formas de apropriacao social da cidade, nem
necessariamente enfatizam a promog¢ao do acesso a moradia. Certamente, ha ganhos
na disseminacdo de um discurso favoravel a democratizagcdo do acesso a terra e a
redistribuicdo mais justa dos bens e servicos urbanos, assim como na construcédo de
canais institucionais de participacdo na gestdo urbana, mas a disputa concreta pelo
acesso a terra e a cidade n&o teve maior espaco nos Planos Diretores.

Emboraagrande maioriados Planos tenhaincorporado os principios e diretrizes do
Estatuto, raramente essas orientacdes se refletiram nos zoneamentos, nos parametros
urbanisticos definidos, na regulamentacdo dos instrumentos de politica fundiaria ou

1. Arquiteto e Urbanista, professor do IPPUR/UFRJ e pesquisador do ETTERN/IPPUR.

2. Trata-se da pesquisa “Rede de Avaliagdo e Capacitagdo para a Implementagdo dos Planos Diretores
Participativos”, promovida com recursos do Ministério das Cidades e coordenada pelo Instituto de Pesquisa e
Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio de Janeiro (IPPUR/UFRJ). Os relatérios estaduais
e municipais estéo disponiveis no sitio do Ministério das Cidades na Internet (http://www.cidades.gov.br).
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na definicdo de politicas e medidas voltadas para promover a democratizacdo do
acesso a terra urbanizada e bem localizada.

Raramente os instrumentos de politica fundiaria foram plenamente
regulamentados nos Planos Diretores, e frequentemente a disputa pela apropriacéo
social das terras urbanizadas é relegada para leis especificas que, em muitos casos,
anos apo6s a promulgacao dos Planos Diretores nédo tinham sido aprovadas na Camara
Municipal ou sequer elaboradas pelo Poder Executivo.

A regulamentacao dos principais instrumentos do Estatuto da Cidade mostrou-
se timida e, em alguns casos, contraria as diretrizes da lei federal, como é apontado
no caso de muitos municipios do Estado do Rio de Janeiro. Sdo raras as iniciativas de
recuperacao da valorizacao fundiaria gerada no processo de desenvolvimento urbano,
poucos os casos de delimitacdo de Zonas ou Areas de Especial Interesse Social em
areas vazias, e praticamente nenhum plano previu que os novos parcelamentos devam
reservar areas para habitacao de interesse social (BIASOTTO e OLIVEIRA, 2011).

O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Sustentavel do municipio do Rio de
Janeiro, aprovado apenas em 2011, ficou fora da pesquisa, que abrangia apenas os
Planos promulgados até 2008. A andlise do Plano e do seu processo de elaboragédo,
contudo, confirma os principais resultados da pesquisa nacional e permite, inclusive,
apontar retrocessos nas orientacdes municipais para a politica urbana e habitacional,
assim como alguns limites e possibilidades — na esfera do planejamento — para a
reducédo das desigualdades no acesso a moradia e a cidade, tema especialmente
relevante no contexto da elaboragdo do Plano Municipal de Habitagdo de Interesse
Social do Rio de Janeiro.

O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Sustentavel
do Municipio do Rio de Janeiro

Umadiscussao sobre o novo Plano Diretor requeriria uma avaliagao do seu processo
de elaboragéao, das implicagdes do seu conteudo normativo e das possibilidades de sua
implementagdo. De fato, ndo sdo poucas as criticas relacionadas a precariedade da
participacdo popular e a falta de embasamento das propostas apresentadas, uma vez
que o projeto de lei teria sido produzido sem sequer a elaboracao de um diagnéstico
preliminar sobre a cidade e suas principais dindmicas, como, por exemplo, as questoes
relacionadas a expansao progressiva da malha urbana para areas sem equipamentos e
servicos adequados, a segregacao socioespacial e a periferizacdo da pobreza, temas
fundamentais para a avaliacdo do acesso a moradia na metrdpole do Rio de Janeiro.

Outro ponto a destacar seria, sem duvida, a mudanca de énfase com relacdo as
prioridades da politica urbana que pode ser identificada a partir da comparagao entre
conteudos da Lei Orgénica e do Plano Diretor de 1992 e as novas orientagdes para o
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desenvolvimento da cidade definidas no Plano Diretor. No novo plano, por exemplo, a
paisagem da cidade ganha o status de “mais valioso ativo da cidade, responsavel pela
sua consagracao como um icone mundial e por sua insergao na economia turistica do pais
gerando emprego e renda” (art. 168) e € apresentada, em varios artigos, como restricao
objetiva a ocupacgao ao lado das situagdes de risco de vida relacionadas a construcdo em
areas frageis. O direito a moradia e a cidade ndo mereceu o mesmo destaque.

Com o objetivo de fornecer insumos iniciais para a discussdo no Curso de
Capacitacao e formacéo de agentes sociais, liderangas comunitarias e conselheiros(as)
municipais de habitacdo para a elaborag&o, monitoramento e acompanhamento do
Plano Local de Habitacdo de Interesse Social, sdo apresentadas a seguir algumas
questdes sobre 0 novo plano diretor carioca diretamente relacionadas a promocgao do
acesso a moradia.

Legislacao urbanistica

Assim como o Plano Diretor de 1992, o novo Plano Diretor ndo incluiu a reviséo
da legislacdo de parcelamento, uso e ocupacéo do solo, adiando a elaboracédo dessa
regulamentacao geral, enquanto um arsenal de leis especificas altera pontualmente as
condicdes para o parcelamento e a construcdo na cidade de acordo com estratégias
e interesses nem sempre visiveis ou acessiveis para a maior parte dos cidadaos.

Outorga onerosa do direito de construir e operacoes urbanas consorciadas

De acordo com as bandeiras do movimento pela reforma urbana, um dos
objetivos da implementagcdo do instrumento outorga onerosa do direito de construir
seria capturar parcela da valorizagédo fundiaria produzida pelo esfor¢co coletivo, até
entdo apropriada pelos proprietarios beneficiados por investimentos e agdes publicas,
entre elas a elaboracdo da legislacao urbanistica. Os recursos arrecadados com a
regulamentacdo do instrumento financiariam politicas redistributivas, especialmente
aquelas relacionadas a producao de habitacdo de interesse social e urbanizagao de
assentamentos de baixa renda.

O novo plano diretor carioca, contudo, restringe as areas passiveis de aplicacao
do instrumento — ndo é permitido na maior parte da Zona Sul e da Barra da Tijuca, por
exemplo — e restringe as possibilidades redistributivas do instrumento, uma vez que
ele s6 pode ser aplicado em Areas de Especial Interesse Urbanistico e em Operacdes
Urbanas. Nas Operacdes Urbanas, geralmente realizadas em areas de interesse
do capital imobiliario, os recursos arrecadados devem se restringir a sua area de
implementacao, reduzindo a possibilidade de transferéncia de recursos para subsidiar
a implantacao de programas habitacionais em outras areas.
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Finalmente, cabe destacar que a outorga onerosa carioca quase sempre amplia
a intensidade do aproveitamento do terreno e os lucros fundiarios proporcionados
pelos investimentos publicos, sem garantir a geracdo de recursos voltados para
diminuir a desigualdade no acesso a moradia gerada pela prépria atividade de
producao imobiliaria.

Parcelamento, edificacao ou utilizacao compulsérios
e IPTU progressivo no tempo

O novo Plano remete para lei especifica a determinacdo do parcelamento, a
edificacao ou a utilizagcdo compulsorias do solo urbano nao edificado, subutilizado ou
nao utilizado no municipio, retrocedendo em relacdo ao que dispunha o Plano Diretor
de 1992, que instituia, sem regulamentar plenamente, o instrumento no municipio.
Além disso, o Plano institui uma série de excecgdes para a aplicagao do instrumento que
colaboram parainviabilizar, na pratica, sua utilizagdo como instrumento de promoc¢ao da
ocupacédo edo uso de vazios urbanos em areas dotadas de infraestrutura, equipamentos
e servicos publicos. Como a associacdo deste instrumento com a definigéo de Area de
Especial Interesse Social atuaria no sentido de promover a producao de habitacdo de
interesse social em areas centrais ou especialmente bem dotadas de infraestrutura, a
prefeitura fica sem um instrumento importante para colaborar na implementacao de
programas de habitacdo social em areas mais valorizadas.

Plano Diretor e Plano Municipal de Habitacao de Interesse Social

O novo Plano Diretor indica que o instrumento basico da politica de habitacéo
deve ser o Plano Municipal de Habitacdo de Interesse Social, necessariamente
promovido com “a efetiva participacdo da populagdo em todas as suas etapas”. De
acordo com o Plano Diretor, caberia ao PMHIS, por exemplo, orientar a criagéo de Areas
de Especial Interesse Social em “areas com predominancia de terrenos ou edificagcbes
vazios, subutilizados ou ndo utilizados, situados em areas dotadas de infraestrutura,
servicos urbanos e oferta de empregos, ou que estejam recebendo investimentos desta
natureza para promover ou ampliar o uso por Habitagcdo de Interesse Social (HIS) e
melhorar as condi¢des habitacionais da populacédo moradora” (art. 205). Os critérios de
aplicacdo do instrumento em Areas de Especial Interesse Social destinadas & produgao
habitacional de interesse social, seriam também definidos pelo PMHIS, o que exigiria
que ele contivesse disposi¢cdes normativas a serem votadas na Camara Municipal.

Naverdade, para a promocao do acesso a moradia e a cidade, além da elaboracéo
do PMHIS, seriam fundamentais uma série de alteracdes no Plano Diretor, voltadas
para viabilizar a construcéo de habitacdo de interesse social n&o apenas nas periferias
proximas ou distantes, mas, especialmente, nas areas mais centrais.
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No caso do municipio do Rio de Janeiro, ao contrario de outros municipios do
estado e do pais, o Plano Diretor ndo representou sequer um momento de discussao
sobre as principais questdes da cidade, dada a auséncia de um processo efetivo de
participacdo popular. Nesse quadro, os desafios da elaboracdo do Plano Municipal
de Habitacdo de Interesse Social se ampliam, pois devem contemplar ndo apenas
as orientacdes do Plano Diretor, mas também suas limitagbes no que se refere a
promocao do acesso a moradia para a populacado de baixa renda.
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Planejamento e intervencao publica urbana:
qual o papel do Estado na garantia do direito
a moradia e a cidade no Rio de Janeiro?

Regina Fatima C. F. Ferreira’

Desde o século XIX, quando o avangco do capitalismo e o consequente
crescimento das cidades resultou na construgdo do planejamento urbano enquanto
uma pratica e uma ciéncia que produziu modelos de cidades e sua reproducao pelo
mundo, o planejamento tem servido para justificar intervengdes autoritarias do Estado
no territério, de forma a garantir os privilégios e os interesses de classe em nome de
um interesse supostamente “geral”.

As reformas urbanas, de 200 anos atras, nas grandes capitais do mundo
moderno — Nova lorque (1811), Paris (1853), Barcelona (1858) e, no principio do século
XX, no Rio de Janeiro (1902) —, expressavam a necessidade ndo apenas de mudar
e adaptar a forma da cidade para a nova realidade industrial, mas sobretudo a de
reformar o homem integrando-o a fabrica e ao novo modelo de producao capitalista.
Grandes intervencdes urbanas foram propostas, alterando a malha urbana de forma a
viabilizar a circulacédo e o controle social e espacial, extirpando-se das areas centrais
as epidemias e, junto, os pobres. Mudar o espa¢o para mudar a sociedade.

Escondido atras deste suposto interesse geral — 0 da modernizagao das cidades
e da higienizacao —, no entanto, estavam os interesses imobiliarios, que puderam com
estas intervencgdes assistir ao aumento expressivo do preco dos imdveis nestas areas.
Sob a égide do planejamento, os pobres foram expulsos das areas centrais €, na
sua quase totalidade, desprezados como populacao beneficiaria de qualquer tipo de
politica publica.

No Rio de Janeiro, no inicio do século XX, a Reforma Urbana inspirada na
Reforma Urbana de Paris, de Haussmann, eliminou os corticos — processo conhecido
como “Bota-abaixo”—, desalojando uma expressiva parcela da populagao que habitava
o centro, sem prever ao mesmo tempo uma politica publica de habitacdo popular que
viabilizasse o reassentamento e a moradia digna. A Reforma Urbana de Pereira Passos
significava centralmente lancar o Brasil como um Estado-Nagdo moderno no contexto
mundial. Grandes projetos urbanos realizados a partir da intervencéo direta do Estado
possibilitaram grandes transformagdes urbanas que ndo se traduziram, necessariamente,
em melhorias das condi¢cdes de vida para a populacédo de baixa renda.

1. Doutoranda em Planejamento Urbano e Regional do Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional,
IPPUR/UFRJ, pesquisadora da Rede Observatorio das Metrépoles e educadora da Ong Agéo Urbana.
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Ao contrario, coube a populacdo despejada buscar suas préprias solugoes
para o problema habitacional. Como estratégia de sobrevivéncia, ocuparam de forma
precaria a periferia urbana e as encostas dos morros; situagcdo que se agravou cada
vez mais com o desenvolvimento capitalista e a consequente urbanizacao, acrescida
da inexisténcia de politicas sociais efetivas para garantir o acesso a moradia e aos
servigcos publicos urbanos para o conjunto da populacdo. Ao mesmo tempo que o pais
se desenvolvia, aumentava o abismo entre ricos e pobres.

Se o planejamento do inicio do século e suas propostas de reordenamento e
higienizacdo da area central expressavam “o interesse geral” de mostrar o pais como
uma nagado moderna emergente, em expansao e crescimento, o Rio de Janeiro do
século XXI, mais de 100 anos depois, carrega 0 mesmo simbolismo que marcou a
intervencao do Estado no inicio do século XX, que provocou uma brutal valorizagdo do
solo urbano e a expulsdo da populagao pobre das areas centrais.

O Rio de Janeiro € hoje referéncia de um Brasil que quer se colocar no
cenario internacional ndo mais como uma nagdo moderna, mas como uma hagao
que pretende combinar desenvolvimento econdmico e social. O Rio simboliza o Brasil
rico econdmica e culturalmente, um palco para as intervengdes de um Estado que se
propde a promover o desenvolvimento urbano, garantindo as condigcdes necessarias
para que as cidades sejam objeto de lucro e exergcam o papel estratégico que tém hoje
na economia contemporanea.

A triplice coalizdo dos trés niveis de governos atuando sobre a cidade,
federal, estadual e municipal — vem viabilizando grandes projetos e intervencdes
urbanas (Programa de Aceleracdo do Crescimento, Porto Maravilha, TransOlimpica,
TransCarioca, entre outros) que nao representam, necessariamente, melhorias nas
condicOes de vida da populagdo mais pobre, excluida dos beneficios da urbanizagao.
Muitas familias e comunidades inteiras vém sendo despejadas, recebendo indenizacdes
insuficientes para sua realocagcdo adequada no espago urbano, além de sofrerem
com a desestruturacdo da vida comunitaria que garante suas condi¢cdes basicas de
sobrevivéncia. Assim, em nome do “interesse geral”, o Estado segue historicamente
intervindo, despejando, reprimindo, desapropriando, urbanizando.

Mas, se o Rio representa uma nagao que pretende conjugar o desenvolvimento
econdmico com o social, o rumo das intervengdes deve ser outro. Ao invés de garantir o
despejo e a sobrevalorizacao de areas urbanas, o Estado deve intervir centralmente na
garantia dos direitos a moradia digna e a cidade. Assim, cabe aos governos municipal,
estadual e federal atuar na perspectiva da eliminacdo do déficit e da precariedade
habitacional, conjugando e articulando a politica habitacional com as demais politicas
sociais de forma a produzir inclusdo e ndo mais exclusao social.

E fundamental que as trés esferas de governo atuem de forma articulada
e integrada ao Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), como
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preconiza a Lei 11.124/2005, que criou o Sistema e o Fundo Nacional de Habitacéo
de Interesse Social (FNHIS). A Lei 11.124/2005 prevé que estados e municipios devem
formular de maneira participativa um Plano de Habitacdo de Interesse Social (PHIS)
que implemente a politica de habitacdo de forma integrada com as demais politicas.
Prevé, também, que cada ente federado deva ter um Fundo de Habitac&o de Interesse
Social, com recursos orcamentarios, e um Conselho Gestor com pelo menos % de
representantes oriundos dos movimentos sociais.

Brevemente, apontaremos aqui, em seguida: () qual a competéncia dos
governos nas trés esferas na formulagéo da politica habitacional; (ii) e os desafios, no
ambito municipal, para a implementagcdo de uma politica de habitagcao de interesse
social promotora de inclusdo social e cidadania.

1. A competéncia dos governos federal, estaduais e municipais na formulacao
da politica habitacional

A moradia foi incorporada como um direito social na Constituicdo Federal
Brasileira em 2000, através da Emenda Constitucional de n° 26:

“Séao direitos sociais a educacao, a saude, a alimentacao, o trabalho, a moradia,
o lazer, a segurancga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo” (Constituicdo Federal
do Brasil, art. 6°).

O direito a moradia, para ter eficacia juridica e social, pressupde a agdo do Estado
através da execucdo de politicas publicas, especialmente na promoc¢ao de politicas
urbanas e habitacionais.

A Constituicdo definiu, também, as diversas competéncias dos entes federados.
Assim, compete a Unido instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos (CF, art. 21), bem como elaborar
planos nacionais e regionais de ordenacéo do territorio e desenvolvimento econémico
e social (CF, art. 21).

A execucao da politica de desenvolvimento urbano € atribuicdo, no entanto, do
poder publico municipal, conforme estabelecido no Capitulo Il, Da Politica Urbana:

“A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes” (Constituicdo Federal do Brasil, art. 182).

Desta forma, o governo municipal € o responsavel pela execucao da politica
urbana de modo a garantir que a propriedade e a cidade cumpram a sua funcéo
social, em consonancia com os objetivos definidos no Plano Diretor, o instrumento
basico da politica urbana. Esta competéncia privativa do municipio na execugcao da
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politica urbana coloca-o numa posicao estratégica, considerando-se que pensar uma
politica habitacional de interesse social implica em pensar uma politica fundiaria que
preveja terra urbanizada e infraestruturada para atender a demanda habitacional, bem
como uma politica de regulacdo do uso do solo que priorize a urbanizacao das areas
desprovidas dos servigos urbanos basicos.

Ja no que concerne a provisdo habitacional, a Constituicdo Federal
(complementada pelo Estatuto da Cidade, Lei 10.257/2001) estabeleceu como
competéncia comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios,
no seu artigo 23, inciso IX, a promogao de construgcdo de moradias e a melhoria das
condic¢des habitacionais e de saneamento basico. O tamanho do déficit e a precariedade
habitacional exigem a atuagcdo dos governos nas trés esferas na perspectiva da
garantia do direito a moradia. Este artigo da CF torna obrigatéria a agdo — em conjunto
ou ndo - da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e municipios no atendimento a
populagdo marginalizada e excluida do mercado habitacional, através de programas
especificos de habitacdo de interesse social que garantam a provisdao de novas
moradias, a urbanizagdo de assentamentos precarios e a regularizagao fundiaria.

2. Desafios para a implementacao de uma politica municipal de habitacao de
interesse social

E possivel identificar, no contexto atual, que a aprovacgao da Lei 11.124/2005 e a
acao do governo federal na construcao da politica e do plano nacional de habitagdo e no
financiamento federal — sobretudo através do Programa Minha Casa Minha Vida — vem
reativando as politicas e programas habitacionais nos estados e municipios; e promovendo
processos de discussao em torno dos planos de habitacéo de interesse social.

A forma quantitativa de investimentos em novas moradias ndo implica,
necessariamente, em solucao para o grave problema habitacional brasileiro; assim
como aampliagdo de investimentos publicos em infraestrutura urbana ndo representa
também, como vimos, a melhoria das condi¢cdes de vida da populacdao marginalizada
socialmente e excluida do direito a cidade. O “interesse geral” encobre, em boa
parte das iniciativas, o “interesse especifico” daqueles que veem na cidade objeto
de lucro e acumulagao.

Reverter este processo no Rio de Janeiro é tarefa de todos os comprometidos
com a justica social e o direito a cidades sustentaveis e democraticas. Para isto,
€ fundamental a articulacdo das associacdes e organizagcdes comunitarias, dos
movimentos sociais, especialmente os de moradia, dos sindicatos e entidades
representativas de classes profissionais, das organizacdes ndo governamentais, das
pastorais, das universidades e demais instituicdes educacionais e de pesquisa, em
torno de uma plataforma unificada que pressione os poderes executivos municipal,
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estadual e federal para uma agenda de fato comprometida com o desenvolvimento
social na cidade do Rio de Janeiro. Somente a organizagdo e pressao social podem
fazer avancar na construcdo de acdes, politicas e programas que se traduzam em
cidadania e justica social.

No que se refere ao direito a moradia, o processo de elaboracdo do Plano
Local de Habitagdo de Interesse Social em curso no Rio de Janeiro pode se constituir
em uma oportunidade de articulagdo social e pressdo sobre o governo municipal em
torno de uma agenda para a politica de habitagdo popular. Destacamos alguns itens
centrais que, a nosso ver, devem estar nesta agenda de discussao do PLHIS que, para
ser efetivamente implementado, deve resultar em agdes e programas concretos:

(I) a ampliacdo dos canais de participagao social na gestdo de politicas
e programas urbanos e habitacionais, garantindo-se a representacao dos movimentos
populares, o carater deliberativo destas instancias e sua efetividade: constituicao
de um Forum Permanente de Elaboracdo, Monitoramento e Avaliagcdo do PLHIS do
RJ; e formacdo do Conselho Municipal das Cidades, de acordo com as diretrizes
estabelecidas nas Conferéncias Nacional, Estadual e Municipal das Cidades;

(I) a constituicdo de um Banco de Terras Publicas voltado para a
disponibilizagcao prioritaria de iméveis para a habitacdo de interesse social, em projetos
vinculados as associagcdes comunitarias e cooperativas habitacionais populares;

(1) a regulamentacéo dos instrumentos de politica fundiaria e de gestao
de valorizacao da terra, fortalecendo a politica habitacional municipal e a realizacdo da
funcéo social da propriedade e da cidade;

(IV) a criagdo de um programa municipal de habitagdo de interesse
social voltado para a producao social da moradia de forma autogestionaria; garantindo
assisténciatécnica e juridica as associagdes comunitarias e cooperativas habitacionais;

(V) a criacdo de um programa municipal de regularizagao fundiaria das
ocupacdes em areas centrais;

(V1) a criagao de um programa municipal de assisténcia técnica e juridica
para reforma, construcéo e regularizacdo das unidades habitacionais, voltado para a
populacao de renda inferior a trés salarios minimos;

(VIl) a ampliacdo dos programas de urbanizacdo de favelas e
assentamentos precarios, garantindo-se a participacdao da populagdao envolvida em
todas as etapas do projeto e implementacao;

(VIll) a construgcao de programas que articulem as acdes de diferentes
6rgaos da prefeitura municipal, de forma a promover a integracdo da politica
habitacional com as demais politicas urbanas e sociais;

(IX) aampliagcao permanente dos recursos orgamentarios municipais para
o Fundo Municipal de Habitagdo de Interesse Social, garantindo-se, no minimo, 1%
do orgcamento para habitagdo de interesse social, através de projeto de lei municipal.
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Panorama atual da habitacao na cidade
do Rio de Janeiro

Fernando Cavallieri

A histéria da habitagcdo social na cidade do Rio de Janeiro apresenta um
longo cenario de lutas politicas e agdes governamentais, muitas vezes opostas e
contraditérias. Este texto apresenta alguns dos dados mais recentes para caracterizar
a situacao atual.

Em termos habitacionais, a cidade do Rio, desde sempre, foi “construida”
socialmente para atender as classes altas e médias que, com apoio do Estado,
reservaram para si os melhores espacos. Com capacidade politica e econbémica, tais
classes organizaram as “politicas publicas” e os “mercados” para resolverem suas
necessidades de morar, circular e produzir, no meio urbano.

As classes populares, fundamental parcela da forga de trabalho, foram obrigadas
ou a morar em péssimas condi¢des (corticos, hospedagens e estalagens do inicio do
século passado) ou a “produzir” suas moradias e o préprio espago urbano precario
(favelas, com grande énfase a partir dos anos 40), morar em conjuntos habitacionais
periféricos (desfavelizagdo autoritaria nos anos 60/70) ou a adquirir terrenos
parcialmente urbanizados e periféricos, neles construindo suas moradias (loteamentos
e vilas irregulares, marcadamente apoés a década de 1970).

Dependendo da sua maior ou menor importancia na correlacéao de forcas politicas
no comando da sociedade, as classes populares conseguiram fazer valer alguns de
seus interesses, seja ha melhoria dos assentamentos precérios e informais, seja na
provisdo pelo Estado de moradias de baixo custo, ou mesmo em algumas politicas de
transporte de massas.

Essas iniciativas governamentais, embora tenham se ampliado e melhorado de
qualidade nos ultimos 30 anos, tém se caracterizado como insuficientes para estruturar
uma cidade socialmente mais equilibrada e justa para com a maioria da sua populagao.

Em termos muito genéricos, pode-se dizer que a populacao da cidade (cerca de
6,3 milhdes de habitantes) e dos moradores da periferia metropolitana (5,5 milhdes de
habitantes), dispde em seus bairros de moradia, de servigos publicos nas seguintes
condicdes:

= Razoaveis — educacao, agua, energia elétrica;

» Precarios - lazer, cultura, esgoto, lixo, drenagem, iluminacdo publica e
pavimentagao;

= Deficientes - transporte, saude e seguranca.

1. Socidlogo do Instituto Pereira Passos - IPP-Rio, da Prefeitura do Rio de Janeiro.
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A conformacgao do espago urbano metropolitano, altamente concentrado, tanto
na funcao trabalho, quanto nas fungdes comércio, servico e lazer, exige o deslocamento
diario de imensas massas populacionais, em condicdes cada vez piores, e muitas
vezes dominadas pela inseguranca publica, em funcdo do alto nivel de crimes e
acidentes de todos os tipos.

Distribuicao da populacao e desenvolvimento social

Atualmente, podemos distinguir na cidade, grosso modo, trés grandes areas
com diferentes graus de situacdo socioeconémica. O mapa a seguir, baseado no
indice de Desenvolvimento Social' (IDS) mostra a existéncia de: uma regido mais rica,
em tons de roxo, constituida pela Zona Sul e Barra da Tijuca — Areas de Planejamento
(AP) 2 e parte da AP 4; um setor intermediario, em que predomina a classe média,
abrangendo, os suburbios da Zona Norte e os bairros em torno do Centro (AP 1 € AP
3), na coloracéo verde; e a zona mais pobre, representada pela Zona Oeste (AP 5), em
tons avermelhados.

Essa grande divisdo socioecondmica da cidade esta estruturada ha décadas e
a ela correspondem trés niveis diferentes de desenvolvimento urbano, especialmente
quanto a qualidade da infraestutura, da oferta de comércio e servigos e, principalmente
de meios de transportes eficientes.

[ndice de Desenvolvimento Social (IDS) por setores censitarios,
em decis - 2000 .

IDS
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No interior de cada uma das trés grandes areas, existem favelas que apresentam
0s mais baixos valores de IDS, equivalentes aos de diversos bairros da Zona Oeste,
onde ocorrem muitos conjuntos habitacionais e loteamentos irregulares de baixa renda.

Os dados a seguir apresentam a distribuicdo da populacéo e o seu crescimento
recente por AP.

Populacio residente, segundo as A reas de Plangjamento - 1991/2000/2010

: Crescmento

Areas de Flangjamenio 1581 2000 210 10042010

Total 5480 778 5 857 904 fi 320 446 15%
Area de Planejamerto 1 303 605 268 230 0T 976 -2
Arade P anejamerto 2 1034612 9a7 478 1009170 -2
Area de Planejamerto 3 2323880 2353 580 2355158 46
Area de Planejamerto 4 526 302 6e2 051 903 358 73%
Area de Planejamerto 5 1282175 1 556 506 1704773 3206

Fonie: |BGE - CenzosDemograiicons

A regiao mais populosa da cidade continua sendo a AP 3, constituida pelo bairros
bem consolidados da Zona Norte, servidos pelas ferrovias da Central e da Leopoldina
e de outros de expansdo mais recente, irrigados pela linha dois do Metrd, e que fazem
divisa com a area urbana continua da Regiao Metropolitana. A AP 3 congregava, em 2010,
quase 2 milhdes e 400 mil habitantes, ou cerca de 38% do total do municipio. Embora
seu crescimento entre 1991 e 2010 tenha sido de apenas 3%, essa regido tradicional dos
chamados suburbios, com grande presenca de favelas, continua na lideranca.

Em segundo lugar, encontra-se a Zona Oeste, regidao mais periférica e de expansao
recente da cidade, com cerca de 1 milhao e 700 mil habitantes, ou 27% do total.
Seu crescimento nas duas ultimas décadas foi expressivo: 32%. Predominam ai os
loteamentos de baixa renda, mas tém surgido, em tempos mais recentes, muitas favelas.

Segue-se a AP 2 (Zona Sul, Tijuca e Vila Isabel) regi&o muito préxima do Centro e
da orla maritima, de ocupacéao bastante antiga, com cerca de 1 milhdo de habitantes,
ou 16% do total. Essa regido perdeu populacdo nos ultimos 20 anos (menos 2%),
sobretudo em funcdo da diminuicdo do tamanho das familias e da mudanca do perfil
residencial para comercial, especialmente em Copacabana. Devido a sua pequena
extensao territorial, a densidade demografica € bastante alta em varios bairros da AP
2, com predominancia de prédios.

A Area de Planejamento 4, que corresponde as regides da Barra da Tijuca e
Jacarepagua, experimentou um crescimento espetacular desde 1991: 73%! Em 2010,
sua populagao superava os 900 mil habitantes, ou cerca de 14% do total. Continuando
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com esse ritmo de crescimento devera superar a AP 2 nos proximos dez anos. Essa
area da cidade inclui duas regides bem diferentes do ponto de vista socioeconédmico:
a Barra da Tijuca, regido de mais alta renda do Rio, e Jacarepagua, com padrao tipico
de classe média. Devido ao dinamico crescimento da atividade econémica (construgcao
civil, servicos e comércio varejista), a regido tem atraido familias das classes baixas,
que criam novas favelas e adensam as existentes.

Finalmente, a AP 1 com pouco menos de 5% da populagao carioca (cerca de
300 mil habitantes), abrange bairros bem antigos em torno do centro histérico da
cidade. Vem sofrendo ha décadas esvaziamento (perda de 2% da populagcao), devido
ao deslocamento dos moradores para outras areas da cidade, em funcéo da forte
expansao das funcdes comerciais e de servicos nesses espagos centrais.

Nas AP 1 e AP 2, de 2000 para 2010, a populagao que vinha caindo, experimentou
um ligeiro crescimento, mas nado se pode dizer ainda que a tendéncia de diminuigao
tenha se revertido.

Crescimento da Populacao, dos Domicilios e Favelas

A populagdo carioca como um todo tem crescido a taxas baixas nas duas
ultimas décadas - cerca de 0,7% apenas, a cada ano. Esse resultado € parte de um
processo conhecido como transicdo demografica que tem gerado uma estabilizacao
da populacao brasileira. As causas sao uma diminuicdo do numero de filhos por mulher
em idade fértil (taxa de fecundidade) e, no caso carioca, mais pessoas saindo da
cidade do que nela vindo morar (saldo migratério negativo) e envelhecimento relativo
da populacéo. Essa mudanca na estrutura demografica da cidade (e do pais) acarreta
uma diminui¢ao do tamanho das familias, fazendo com que o nimero de moradores
por domicilios seja cada vez menor. Assim, no Rio, em 2000 o nimero médio era de
3,2 moradores por domicilio e em 2010, 2,9. Em favelas, essas propor¢cdes eram de
3,5, em 2000 e 3,1 em 2010.

Tal queda do numero de moradores por moradia, por um lado, € um dado positivo,
pois pode significar maior conforto habitacional, uma vez que podemos considerar
que o tamanho das habitagdes ndao deve ter diminuido no periodo em questédo. Por
outro lado, representa a expansao do parque imobiliario da cidade, o que gera duas
consequéncias negativas: o crescimento da mancha urbana em direcdo a areas
precariamente infraestruturadas e periféricas e o adensamento em areas ja saturadas.

Em suma, a comparacao entre os Censos de 2000 e 2010 revela que, nesse
periodo, a populagcéo carioca cresceu cerca de 8%, mas o numero de domicilios se
ampliou em 19% ou seja, quase 2,5 vezes mais. Nas areas mais ricas em comparagao
com as mais pobres, essa relagcao € ainda maior, pois as familias sdo menores e os
jovens, por terem uma renda maior, demandam mais rapidamente novas moradias no
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mercado. No entanto, em todas as regides e classes sociais existe esse crescimento
proporcionalmente maior de moradias do que de pessoas, 0 que representa uma
superampliacéo da cidade, com consequentes aumentos nas dificuldades de proviséo
de bens e servigos publicos, para atender as novas unidades habitacionais.

A proxima tabela apresenta as estimativas da evolucdo do parque residencial
da cidade, comparando o crescimento do numero total de domicilios com aqueles
situados em favelas em cada uma das grandes cinco areas de planejamento. O
estoque de habitacdes, na cidade como um todo, cresceu, na ultima década, 19%,
mas nas favelas, a ampliacao foi de 32%. Em algumas regides, como na AP 4 e na AP
1, o crescimento em favelas, superou bastante a média da cidade. Nas areas 5 e 2,
ficou igual a média geral e na AP 3, foi apenas a metade.

LT P

Esfimativas de domiclios em fawelas, segundo AP - 20002010 - em mihares de domicilios

2000 2010 Creacimenio

Ae3s de Planciamenio Total Fanetag| Tota Faveas Total Favelas
Cidade 1 302 M3 2146 456 19 3z
drea de Plancjamenio 1 83 22 105 33 23 30
Area de Planciamento 2 363 43 404 57 11 32
frea de Plangamenio 3 Ti0 166 T4z 193 11 16
frea de Pla jamenio 4 204 44 309 83 51 &
frea de Plancjamanio 5 438 66 534 &8 21 33
Fomes Calcuns IPRDIC com cruis menio de datos (IB5E - Censo Demogradion 2000 & 2010) e Bmites das dgwelas (| PRVDIC SAEREN

Sintese da evolucao da populacao e dos domicilios

Comparando com os dados anteriores que mostraram divisdo da cidade em
trés grandes classes de desenvolvimento social, pode-se destacar, em resumo, as
seguintes tendéncias:

- 0 deslocamento da populacédo para a direcdo Oeste e para a Baixada de
Jacarepagua, com estabilizacdo ou ligeiro decréscimo nas Zonas Central, Sul e Norte;

- embora o crescimento da AP 1 (centro e sua periferia imediata) tenha sido, em
termos absolutos, pequeno, houve um grande incremento percentual das moradias
em favelas (50%), bem superior a média da cidade (32%);

- A regido mais populosa da cidade, a AP-3, teve o0 menor crescimento das
habitacdes em favelas (16%), praticamente igual ao ocorrido na regiado como um
todo (11%);
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- 0 expressivo crescimento da AP 5, responsavel por quase a metade
de todo o aumento populacional, ocorrido entre 1991 e 2000, expressa uma
grande concentracdo de moradores na regido mais pobre, periférica e de menor
desenvolvimento urbano na cidade;

- a expansao dos estratos mais ricos da cidade se consolida na Barra da
Tijuca, localizada na AP 4, que sozinha representou um quarto do incremento total
do municipio. Como consequéncia desse crescimento dos mais ricos, houve grande
atracdo de mao de obra, tendo a regido registrado o maior aumento de domicilios em
favelas de toda a cidade: 88%!

A consolidagao da populacao das demais areas de planejamento (AP’s 1, 2 e 3),
regides de ocupagao mais antiga e estruturadas como local de moradia das classes
altas e médias, convivendo com expressiva populacdo de baixa renda, vivendo,
sobretudo, em favelas surgidas ha muitas décadas.

Déficit Habitacional e Minha Casa, Minha Vida

Seguindo metodologia da Fundagdo Joao Pinheiro (FJP), de Minas Gerais que
vem, ha anos, calculando o déficit habitacional para todos os estados e municipios do
Brasil, e com base em dados da PNAD do IBGE (especial para o Rio), o IPP estimou o
mesmo indicador para o municipio do Rio de Janeiro.

O déficit basico, medido pelas trés componentes abaixo detalhadas, de quase
222 mil domicilios, em 2007 correspondia a cerca de 11% do total de domicilios
existentes na cidade. Nao se dispde de dados, mas a esses se deveriam adicionar
as habitacdes localizadas em areas de risco de deslizamento, as margens de cursos
d’agua inundaveis ou em faixas marginais de estradas etc.

Défict Habitacional por suas componentes - 2007

Componentes Domicilios %

Total 221.975 100%
Habitactes FPrecarias 12.685 6%
Coabitacio Familiar 69.673 31%
Onus excessivo com aluguel 121.769 55%
Adensamento excessivo 17.758 8%
Fonte: <wn armazemded adoz no.f.govbr, tabela 2747 =

Motzz: Ametodologia de calculo seque 2= defmigbes da Fundacdo Jodo Pinheiro.

Habitacoes precarias: zoms de domiclios particulares permansntes (DPF) miztcos
e domicibos particulares improvizados.

Coabitacio famdiar; para 2007 & o resukiado da soma dos DPP do fpo comodos

& famibas secundarizs conwivenis s qus pretendem 22 mudar.

(Onus excessivo comaluguel fmikss ques ganham & iz zalénos minimos

e comprometem mas de 30 %da sua renda com luguel.
Adensamento excesivo: masde vés pessoas por dormitdno em DFF glugados.
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Para esse déficit basico, deveria haver a construgcao de unidades habitacionais
novas e acessiveis aos moradores de baixa renda (classe que abriga 89,9% do déficit
no estado do Rio de Janeiro), o que, praticamente, parou de ser realizado no pais,
desde o fim do BNH, em 1988.

AFJP2calculatambém o nimero de moradias inadequadas, que ndo proporcionam
condi¢cdes desejaveis de habitacdo, o que ndo implica, contudo, necessidade de
construcdo de novas unidades.

Segundo a Fundacao mineira, como inadequados sao classificados os domicilios
com caréncia de infraestrutura, com adensamento excessivo de moradores, com
problemas de natureza fundiaria, coberturainadequada, sem unidade sanitaria domiciliar
exclusiva ou em alto grau de depreciacao. Em 2000, no Rio eram inadequados cerca de
19% dos domicilios, sendo que em, favelas, essa estimativa crescia para 44%. Sobre
a questao das favelas, serdo apresentados dados-resumo no préximo tépico.

Recentemente, o governo federal instituiu o programa Minha Casa, Minha
Vida”que constroi moradias a precos altamente subsidiados para a populagdo com
renda familiar até trés salarios minimos. Tal produ¢ao vem preenchendo a lacuna
deixada ha cerca de 20 anos pela auséncia de politica habitacional de interesse social,
destinada a construcdo de novas unidades que tém sido alocadas, sobretudo, a
moradores em areas de risco e reassentados em processos de urbanizagao de favelas.
No entanto, como sublinha estudo elaborado em 2010 por técnicos do IPP3, em funcéo
do programa para as camadas de menor renda estar se realizando, praticamente, todo
na extrema periferia oeste?, “a politica habitacional parece ser trocar déficit habitacional
por reforco da inadequagédo da moradia com relagdo ao acesso ao emprego e aos bens
e servigos urbanos, além dos efeitos perversos ja conhecidos da pratica de producéo
de conjuntos periféricos nas décadas de 1960 e 1970".

1 O indice de Desenvolvimento Social (IDS) foi desenvolvido no Instituto Pereira
Passos (IPP), com base em dez indicadores do Censo 2000, e permite classificar de
0 (pior situacao) a 1 (melhor) , desde as menores partes do territério municipal (se-
tores censitarios) até suas agregacdes em favelas, bairros e Regides Administrativas.
Ver Cavallieri , Vial e Lopes. Diferenciais intraurbanos no Rio de Janeiro: contribui-
¢do ao cumprimento da Meta 11 do Milénio. Colec&o Estudos Cariocas n° 20070302,
mar. 2007, <www.. armazemdedados.rio.rj.gov.br>

2 Fundagao Joéo Pinheiro. Déficit habitacional no Brasil 2007. Brasilia: Minis-
tério das Cidades, Secretaria Nacional de Habitacao, 2009, Fundacao Joao Pinheiro.
Déficit habitacional no Brasil, 2007. Brasilia: Ministério das Cidades, Secretaria Na-
cional de Habitacao, 2009.
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3 Cavallieri, Oliveira., Sales, Santos. e Tavares. Caracterizacao e tipologia dos
assentamentos precarios brasileiros: o caso do Rio de Janeiro . Relatério técnico. Rio
de Janeiro: IPP, 2010.

4 Até maio de 2011, das 16.652 unidades habitacionais construidas ou em
construcao, 69% estavam localizadas na Zona Oeste (AP 5),,
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Politica urbana e autogestao na producao
das cidades brasileiras

Luciana Corréa do Lago’
Introducao

Ao longo dos anos 2000, novas praticas sociopoliticas manifestam-se nas
periferias urbanas do Brasil, alterando o campo de disputas e a prépria natureza dos
conflitos urbanos, em determinados territérios. E o que denominamos de associativismo
produtivo para qualificar aproducao autogestionaria de empreendimentos habitacionais
por movimentos sociais, que ganhou impulso a partir de 2005 através dos programas
federais de financiamento direcionados para essa forma de producgao. Trata-se de uma
nova combinagdo de processos na producao do espaco periférico: a agdo coletiva
realiza-se desde o0 acesso a terra urbana até a producdo da moradia e a gestdo de
servicos, sustentada por um ideal de bem estar urbano construido coletivamente.

Grande parte dos conjuntos habitacionais produzidos e geridos, hoje, pelos
movimentos de moradia e pelos sindicatos esta localizada na periferia das grandes
cidades brasileiras, em areas carentes de equipamentos e servicos publicos. Sdo bairros
inacabados, localizados em areas consolidadas, porém em permanente (auto) construcao,
ou nas fronteiras do tecido urbano, onde ainda ha poucos sinais da cidade. Em qualquer
situacéo, séo bairros cuja materialidade é resultado de uma longa luta comunitaria por
acessibilidade e integracao a cidade. A chegada de empreendimentos e agentes vinculados
a uma organizagao social atuante politicamente nas escalas metropolitana, estadual e
nacional, altera a dindmica econdémica local e o poder dessas localidades no campo de
disputa territorial por recursos publicos e por controle social sobre os servigos publicos.

Embora pouco visivel, vivencia-se hoje nas periferias brasileiras uma disputa
por localizacao, entre agentes com interesses e ideais de cidade conflitantes: de um
lado, empresas da construcéo civil e, do outro, organizagdes comunitarias e sindicais.
A forca das acdes empresariais do setor imobiliario em dominar extensas regides das
cidades e em pautar os problemas causados por suas agdes impede a visao dos
conflitos subjacentes ao produtivismo do setor habitacional voltado para as classes
populares. A competicdo no mercado de terras em condi¢cdes desiguais provoca o
fechamento das areas urbanizadas ao acesso dos movimentos sociais. Restam a
esses as fronteiras da cidade. Em termos locacionais, podemos entender a conquista
da moradia digna pelos movimentos sociais como a conquista da periferia.

1. Arquiteta, doutora em Arquitetura e Urbanismo, professora adjunta do Instituto de Pesquisa em Planejamento
Urbano e Regional -IPPUR/UFRJ e pesquisadora da rede Observatério das Metropoles.
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A crenca dos moradores nas transformacdes do espaco periférico € alimentada
por um ideal do bairro residencial, construido durante a producao autogestionaria dos
conjuntos. Esse ideal € composto pela combinacao de diferentes elementos, que variam
em funcado da histéria e do acumulo desse tipo de experiéncia por cada movimento
social e em fungao da trajetoria individual das pessoas envolvidas. O acumulo numa
mesma regido é condi¢do para que os coletivos envolvidos ampliem o universo de suas
acoes, incorporando novas demandas para além da casa com infraestrutura basica.

Com base em pesquisas de campo em experiéncias autogestionarias nas
periferias metropolitanas de Sao Paulo e Porto Alegre?, serdo analisados os novos
conflitos urbanos gerados por tais experiéncias e as possibilidades de superacao do
espaco periférico como lugar da auséncia de cidadania.

A autogestao no novo quadro da politica habitacional.

Vivemos hoje no Brasil a retomada do financiamento publico federal para o setor
imobilidrio como resposta as pressdes das grandes empresas da construgao civil para
a ampliacdo da demanda solvavel no mercado habitacional. Isso gerou financiamento
extensivo as faixas de renda de zero a dez salarios, sob a label Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCMV), orientado por uma “politica de resultados” quantitativos:
numero de contratacdes frente ao deéficit habitacional urbano. Tal politica vem
alcancando plenamente seus objetivos: novos arranjos empresariais que ja vinham
se formando desde 2006, através da abertura de capital nas bolsas de valores com
atracdo de vultosos investimentos internacionais e, consequentemente, grandes
estoques de terrenos e alta produtividade empresarial sdo viabilizados. Em alguns
estados brasileiros, como Goias, Rio Grande do Sul, Parana e Alagoas, as metas de
produtividade previstas para 2009/2010 foram ultrapassadas®.

A grande novidade é o redirecionamento, inédito no pais, dos investimentos com
até 90% de subsidio, para a populacao na faixa de zero a dez salarios minimos: das
769 mil unidades contratadas, 58% estao alocadas para essa faixa de renda. Porém,
as permanentes reclamacdes dos empresarios do setor quanto ao valor da unidade
definido pela Caixa para essa faixa de renda, nos obriga a por em questao os nimeros
da Caixa.

“(...) para essa faixa de zero a trés salarios, cada imdvel custa pelo menos entre R$
45 mil e R$ 50 mil, incluindo a compra do terreno, a infraestrutura e a construcéo da casa.
O valor é muito apertado. As construtoras ndo estdo se interessando pelo programa.

2. Pesquisa “As formas de provisdo da moradia e seus impactos na reconfiguracdo espacial das metrépoles.”,
coordenada pela autora e por Adauto Cardoso, no ambito do INCT/Observatério das Metropoles.

3. Até novembro de 2010, 769 mil unidades haviam sido contratadas com financiamento do PMCMV, com
investimentos somando 42 bilhdes de reais (Caixa/VIGOV/SUMCV).
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E as que se interessam estdo tomando prejuizos. Tudo isso atrasa o cronograma das
obras. O setor propds ao governo federal que o prego de cada imével aumente para R$
70 mil.” (Roberto Kauffmann, presidente do Sinduscon-Rio, O Globo, 21/04/2011)

Como explicar, entédo, a contratacao de 22.500 unidades para a faixa de zero
a trés salarios na metropole do Rio de Janeiro, sendo 16.100 unidades na capital?
Pesquisa de campo no empreendimento Residencial Malaga Garden, na capital
fluminense, financiado pela Caixa para a faixa de zero a trés salarios, mostrou
que o preco final do imoével pode chegar a R$ 78.000,00, valor bem acima do teto
definido pela Caixa. A realizacdo desse valor foi possivel através do contrato duplo
assumido pelo comprador: um com a Caixa e outro diretamente com a empresa.
Tais estratégias das empresas para garantir um sobrelucro com a especulacao
imobiliaria apontam para uma superestimacédo do alcance do Programa para a
menor faixa de renda.

Para os empresarios, o grande vilao do Programa é o proprietario de terras,
principalmente nas capitais, responsavel pelo alto preco dos terrenos ainda disponiveis.
Esse discurso tem um duplo efeito: legitima a demanda a Caixa por um aumento
no valor do financiamento para os mais pobres e oculta as praticas especulativas
das proprias construtoras, geradoras da valorizagdo fundiaria provocada pela
combinacao da estocagem de terras na periferia com a produ¢cdo em grande escala
de empreendimentos para os segmentos acima de trés salarios.

Os efeitos socioterritoriais desse boom imobiliario nas metroépoles brasileiras* sdo
os mesmos de décadas passadas: “fechamento” das areas periféricas urbanizadas
para os inquilinos de baixa renda e para os moradores em areas de risco e producao
de conjuntos habitacionais precarios nas fronteiras urbanas, sem a infraestrutura
minima exigida pela propria Caixa, porém com o aval das prefeituras. As periferias
urbanas diversificam-se econémica e socialmente, abrigando areas bem servidas
de equipamentos e servicos publicos. No entanto, trata-se de um fendmeno que ao
mesmo tempo em que proporciona ganhos efetivos para o morador em condi¢cdes de
permanecer em seu bairro, bloqueia a entrada da populagao pobre que mais necessita
estar cotidianamente proxima de um mercado dinamico e de servicos publicos.

De norte a sul do pais, a produgao habitacional para baixa renda obedece a um
mesmo padrao de localizacédo nas cidades: 0 nosso histérico padrao periférico. Se nos
anos 60 e 70, foi o poder publico, através das Cohabs, que promoveu a periferizagao
dos conjuntos, hoje esse fendbmeno é promovido diretamente pelas construtoras,
que definem n&o apenas a localizagcdo e o publico alvo, mas os projetos, tipologias
e qualidade das edificagbes. O poder e o dever dos municipios de controlarem a

4. A analise privilegia as areas metropolitanas, sabendo que processos semelhantes estdo em curso em
diversas cidades brasileiras de pequeno e médio porte.
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localizacdo e a qualidade dos novos empreendimentos ndo estdo sendo exercidos.
As prefeituras ndao tém condig¢des técnicas e/ou vontade politica para imporem acoes
regulatodrias, direcionando os empreendimentos para areas com infraestrutura. No
entanto, muitos gestores municipais invertem o problema, argumentando a falta de
recursos para garantir a infraestrututa no ritmo do Programa MCMV. A aplicacdo dos
instrumentos de planejamento territorial, como a ZEIS em areas vazias, previsitos
nos Planos Diretores, e a criagcdo de um banco de terras para habitacdo popular n&o
parecem estar na ordem de prioridades das prefeituras.

Tracado, em linhas gerais, 0 novo cenario da politica habitacional para baixa
renda no pais, retomemos a ideia central do texto em torno da disputa por localizagao
em curso nas cidades brasileiras. As condi¢cdes de disputa sdo muito desiguais, a
comecar pela distribuicdo dos recursos publicos federais entre as linhas “Empresarial”
e “Entidades” do Programa MCMV.

O Programa MCMV Entidades é a nova versdo do Programa Creédito Solidario,
criado em 2005, para financiar exclusivamente empreendimentos habitacionais
autogeridos para familias com renda até trés salarios, mas que comecou a funcionar
efetivamente em 2007. Entre 2007 e 2010, o Programa Crédito Solidario realizou 21.223
contratos com associacdes e cooperativas, com investimento de R$ 381 milhdes.
De 2009 a marco de 2011, o Programa MCMV Entidades realizou a contratacéo de
9.001 unidades, no valor total de R$ 440 milhdes. Ou seja, em cerca de quatro anos
de financiamento federal para a produgao autogestionaria®, foram contratadas 30 mil
unidades através dos dois programas, segundo dados do Ministério das Cidades. Para
a producao empresarial, vimos anteriormente que o Programa financiou, em menos de
dois anos, 449 mil unidades, segundo dados da Caixa.

Examinando a distribuicdo das unidades contratadas pelo Programa Crédito
Solidario entre os estados da Unido, destaca-se a significativa concentragcdo dos
contratos em Goias, Rio Grande do Sul e Sao Paulo. O Programa Minha Casa Minha
Vida Entidades ja mostra tendéncia a uma distribuicdo mais equilibrada: além dos trés
estados citados, Bahia, Mato Grosso do Sul e Maranhdo também se destacam no
acesso ao financiamento. Nao cabe aqui nos determos nos fatores explicativos dessas
diferencgas regionais, mas apenas mencionar que a maior adesao aos programas nao
pode ser entendida apenas pela capacidade de organizacéao politica da populacao local,
mas também pelo papel dos governos estadual e/ou municipal como estimuladores ou
mesmo promotores dessa forma de produgao associativa®. O acumulo de experiéncias

5. Entre 2008 e 2009, o Programa Social da Moradia, com recursos do FNHIS, financiou a produgéo habitacional
por associagdes comunitarias, com um total de repasses em torno de R$100 milhdes.

6. A localizagdo por municipio dos empreendimentos financiados pelo Crédito Solidario evidencia diferengas
claras no padréo de distribuicdo em cada estado: no Rio Grande do Sul os empreendimentos estio espalhados
por inimeros pequenos municipios (principalmente na regido norte do estado), enquanto em S&o Paulo, ha
forte concentrag@o na metrépole da capital.
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numa regido garante a aprendizagem necessaria, pelos movimentos sociais e pelos
gestores publicos, para a difusdo da producdo autogestionaria, quando linhas de
financiamento para esse publico sdo criadas. Sdo muitas as diferencas na forma de
gestdo e producdo dos empreendimentos entre as regides e entre as organizagoes
sociais gestoras. Consequentemente, os bens produzidos também apresentam
significativas diferencas na qualidade do projeto e da construcéo.

Destacaremos, a seguir, dois processos que caracterizam a dinamica da
autogestdo da moradia em algumas regides do pais: a disputa por localizacdo na
cidade e a construcao de bairros residenciais.

A disputa por localizacao na cidade.

Como ja visto, a liberacdo dos vultosos recursos publicos para a provisao
da moradia ndo vem acompanhada de uma politica municipal de reserva de terras
urbanizadas para habitac&o popular, condicdo para o efetivo planejamento e controle
da expansao urbana e da especulagao fundiaria pelo poder publico. Na auséncia
desse controle, areas com algum grau de urbanizacdo passam a ser disputadas por
organizacdes de moradores e por construtoras, com consideraveis vantagens para
0 segundo agente.

Nas metrépoles de Porto Alegre e Sdo Paulo, liderangas a frente do processo de
producao de empreendimentos por autogestao falam da disputa desigual por terra.

“Um empresario da cidade que ficou sabendo que a gente tinha uma proposta,
que a gente ia fazer la em cima, correu na frente, botou 850 mil a vista, botou 50
mil a mais e a gente perdeu aquele projeto Ia, e ai a gente saiu de Porto Alegre e
tivemos que correr na regiao metropolitana pra achar area. (...) Tinha prazo pra usar o
dinheiro e ai foi correria total e voamos pra regido metropolitana, fomos em Eldorado
do Sul, Alvorada e Viamao. Aqui em Viamé&o a gente encontrou todas as condicées.
A Céamara Municipal, através do vereador Deda, fez uma lei em uma semana pra se
readequar ao crédito solidario, nas isengées e em toda desburocratizacdo pra ser
rapido. (...) Os caras abriram a prefeitura pra gente, abriram a Camara de Vereadores,
acharam um proprietario, um loteador que tinha um empreendimento ja pronto, com
toda a infraestrutura. Era tudo o que a gente queria.” (Entrevista com Paulo Machado,
em junho de 2010.7)

7. Paulo Machado é funcionario da Empresa Brasileira de Correios, na regional do Rio Grande do Sul, e
coordenador da Cooperativa Habitacional dos Correios, organizando a produgéo de conjuntos habitacionais
por autogestdo em parceria com associagcdes profissionais e de moradores, em varios municipios da
metrépole gaucha. Sua fala refere-se a compra de uma gleba ja loteada no municipio de Viamao, na periferia
metropolitana, com financiamento do Programa Crédito Solidario, onde foram construidas 204 casas por
autogestao.
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“Na regido aqui, acabou os terrenos de vinte mil metros quadrados, que é um
tamanho razoavel para trabalhar; ndo é muito pequeno nem muito grande. Acabou.
Esses terrenos todos foram comprados para trés a seis [salarios minimos], pela Tenda,
pela Rossi, pela Gafisa. A gente tem uma lista dos terrenos, e vamos la ver os terrenos.”
(Entrevista com Evaniza Rodrigues, em abril de 20118.)

As duas falas acima deixam claro que a competicdo no mercado de terras em
condi¢cbes desiguais provoca o fechamento das areas urbanizadas ao acesso dos
movimentos sociais. Restam a esses as fronteiras da cidade. Em termos locacionais,
podemos entender a conquista da moradia digna pelos movimentos sociais como
a conquista da periferia. A maior parte dos conjuntos habitacionais é produzida em
areas mal servidas de equipamentos sociais e servicos publicos basicos, a comecgar
pelo transporte, servico que estabelece as distancias cotidianas na cidade.

Entorno dos conjuntos Unidos Venceremos e Paulo Freire; zona leste/SP.
Mapa 1

Empresndimentces habitacionsis por autogestao
LINMP - 580 Paulo

O mapeamento dos empreendimentos autogestionarios produzidos pela
Unido de Movimentos de Moradia no municipio de Sao Paulo (Mapa 1) mostra a
concentracado destes na fronteira urbana, onde em algumas areas ainda verifica-se
a auséncia de cidade®.

8. Evaniza Rodrigues é coordenadora da Unido de Movimentos de Moradia em S&o Paulo, organizando a
producao de conjuntos habitacionais por autogestao, na zona leste da capital. Sua fala refere-se a essa
regido e a tentativa de compra de terrenos pelos movimentos, com financiamento do Programa MCMV
Entidades.

9. Na zona oeste da cidade, onde € grande o niumero de conjuntos autogestionarios, as condigdes de
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“Aqui € um bairro ainda muito carente, carente de infraestrutura, de conducéo...
Por enquanto é assim, ja esteve pior. Acho que hoje ta médio. O transporte aqui é
dificil, de manha é uma briga nas lotagcées. Entdo eu sempre falo, ‘gente, ndo tem que
brigar, é fazer um abaixo assinado, colher as assinaturas e levar onde tem que levar, até
pro Ministério se precisar’. (Entrevista com Mariza'®, em dezembro de 2010.)

“Quando a gente chegou nesse bairro aqui s6 tinha um mercadinho, que nédo
vendia nem copo descartavel. Chegamos aqui no terreno cheio de mato, pra carpir. {(...)
Entéo o bairro foi valorizando com a nossa chegada aqui, porque a gente consome, a
gente compra.” (Entrevista com Rose'!, em dezembro de 2010.)

O mesmo cenario foi identificado em conjuntos produzidos pelos movimentos
sociais na periferia de Porto Alegre.

“Escola tem problema aqui; o mundo de criancas que a gente vé ai. A escola
que a gente tem opgéo de colocar fica la em cima, da uns trés quilbmetros, para uma
crianga ir a pé todo dia ndo tem condic¢ées. E se tu for colocar em uma particular, ai é
quatrocentos reais. (Entrevista com Cleber', em junho de 2010.)

As condic¢des de caréncia vividas no inicio da empreitada, no entanto, ndo inibem
as expectativas e as agdes coletivas de transformacéo da area num bairro residencial
com qualidade de vida urbana.

1. A construcao de bairros residenciais.

A crenca dos moradores nas transformacgdes do espaco periférico é alimentada
por um ideal do bairro construido durante a producao autogestionaria dos conjuntos.
Esse ideal é composto pela combinacdo de diferentes elementos, que variam em
funcdo da historia e do acumulo desse tipo de experiéncia por cada movimento
social e em funcédo da trajetédria individual das pessoas envolvidas. Mas sdo sempre
ideais de cidade.

acessibilidade (trem e 6nibus) sdo boas, assim como a oferta de escolas publicas e comércio diversificado.

10. Mariza é moradora do conjunto “Unidos Venceremos”, na zona leste de Sdo Paulo, produzido no regime
de autogestéo e financiado pela Cohab-SP.

11. Rose é moradora do conjunto “Paulo Freire”, na zona leste de Sdo Paulo, produzido no regime de
autogestao e financiado pela Cohab-SP.

12. Cleber é morador de um conjunto financiado pelo Crédito Solidario, no municipio de Alvorada, na
periferia metropolitana de Porto Alegre. Foram construidas 60 casas, numa parceria entre a Cooperativa dos
Correios e a UAMA (Unigo de Associagdes de Moradores de Alvorada).
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"N&o da pra pensar que aquele empreendimento vai ser uma ilha. Ele tem as
relagcbées com o que tem em volta dele, com as coisas boas e com as coisas complicadas
que aquele entorno vai ter. SO que a chegada de um movimento organizado num
lugar, é claro que gera um impacto. (...) Depois de algum tempo esses processos vao
contagiando quem ta em volta. Uma coisa que a gente faz, especialmente nos projetos
sociais, é de que nunca é fechado para aquele grupo [mutirantes do movimento], desde
aumentar o comeércio, as linhas de énibus...” (Entrevista com Evaniza Rodrigues, em
abril de 2011.)

A continuidade, ao longo do tempo, de experiéncias autogestionarias numa
mesma regido demonstra ser a condi¢cdo para que os coletivos envolvidos ampliem
O universo de suas acgdes, incorporando novas demandas para além da casa com
infraestrutura basica. Estudos em Sao Paulo e Porto Alegre apontam diferencas na
definicdo das necessidades a serem superadas. Em S&o Paulo, onde os mutirdes
organizados por movimentos assessorados tecnicamente por profissionais' ja somam
30 anos, a luta por moradia digna contém, hoje, uma extensa lista de necessidades
entendidas como “basicas”: rede de infraestrutura, linhas de dnibus, creche, escola,
posto de saude, pracas e equipamentos de esporte e lazer, agéncia bancaria, comércio
diversificado, beleza do imovel, qualidade da construgédo e do projeto de arquitetura,
tamanho adequado do imével. Na metrépole galcha, a pauta ainda é reduzida e
centrada na casa padronizada com infraestrutura e transporte. Em ambos os casos,
no entanto, os efeitos desses empreendimentos na area do entorno sao evidentes.

Em Viamao, municipio periférico com urbanizagdo descontinua e precaria, a
chegada de um empreendimento residencial produzido por organizagdes sociais com
legitimidade na esfera politica local, altera as condi¢cdes urbanas de vida na area e
provoca novos conflitos.

“E por isso que a gente teve problemas. Aqui é a primeira estacdo de tratamento
de esgoto na cidade, as ruas todas pavimentadas com rede elétrica que ndo tem nos
outros. Comegaram a visitar a gente aqui, a roubar, roubar. O pessoal aqui do lado,
achando que a gente tinha dinheiro e nds nessa pedreira do céo.” (Entrevista com
Paulo Machado, em junho de 2010.)

Em Sao Paulo, conjuntos habitacionais com mais de dez anos de vida expressam,
hoje, o continuo processo de construcdo do bairro idealizado pelos moradores. Esse
€ o caso do conjunto Unido da Juta', concluido em 1997 e localizado numa extensa

13. Os movimentos de moradia em S&o Paulo contam, ha muitos anos, com assessoria técnica de diferentes
escritoérios de arquitetura, técnicos sociais e advogados, diferentemente de Porto Alegre, onde a assessoria
técnica é pontual e pouco organizada.

14. O conjunto Uniédo da Juta abriga 160 apartamentos e esta préximo de mais dois conjuntos produzidos pelo
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e monoétona area de conjuntos produzidos pela companhia estadual de habitacao.
O movimento de moradia da zona leste administra diferentes servicos publicos no
conjunto, tais como creche para 110 criangas, atividades extracurriculares para jovens
e posto de atendimento da Caixa'. Foram conquistas dos mutirantes do conjunto
para todo o bairro.

“Nada é s6 pra gente daqui do mutirdo. E aberto pra toda a comunidade. Tem
maes que moram aqui nesses prédios proximos, como tem mae que tive que buscar la
do outro lado da Juta.” (Entrevista com Cris'®, sobre o funcionamento da creche, em
abril de 2011.)

Por fim, um item importante presente na pauta de prioridades dos movimentos
em Sao Paulo deve ser mencionado: a qualidade da moradia, no que se refere
ao padrao estético e construtivo, a area util da habitagdo e as areas coletivas. As
discussdes e decisdes coletivas em todas as etapas da empreitada ampliam o campo
de alternativas em todas as dimensdes.

“Entdo a assessoria fazia apresentacdo num datashow de todas aquelas obras
que eles ja fizeram pro movimento e a gente ficava olhando ali o que era legal e o
que nédo era... A gente queria uma varandinha. E ai eles iam colocando e sempre
orientando: ‘olha isso é possivel... Uma piscina ndo €, ndo tem recurso pra isso.. Ah
ta. Um playground tem condicdo. Uma quadra de esporte ndo da, porque nédo tem
terra suficiente pra fazer’. Entdo assim: a gente falava, pensava, sonhava e eles diziam
pra gente se conseguiam colocar ou ndo no projeto. E no final saiu ai esse desenho
gostoso, maravilhoso...” (Entrevista com Adriana'’, em junho de 2010).

A qualidade do material de construgcéo, como janelas de aluminio, e a introducéo
de sacadas e cores fortes nas fachadas, por exemplo, sdo valorizadas pelos
moradores, garantido distincdo e status na relacdo com o padréo construtivo do
entorno. Em muitas das experiéncias analisadas ficou clara a busca dos moradores
em diferenciarem suas habitagdes do padrao tipico dos conjuntos estatais. Como
disse uma lideranca'®, os mutirbes vao ajudando os bairros periféricos “a terem cara
de cidade”. Aparéncia e esséncia, aqui, sdo indissociaveis. A qualidade estética é

movimento da zona leste, que abrigam juntos 630 unidades residenciais.

15. A creche é conveniada com a prefeitura de Sdo Paulo e as funcionarias sdo moradoras do conjunto. O
posto da Caixa Econémica também é resultado de convénio do banco com o moviemento e os funcionarios
também sao moradores.

16. Cris é coordenadora da creche e moradora do conjunto Unido da Juta.
17. Adriana é coordenadora do mutirdo Colinas da Oeste, na zona oeste de Sao Paulo.
18. Fala de Evaniza Rodrigues.
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acompanhada por apartamentos com area superior ao minimo definido hoje pela Caixa
—42m?2 com area util de 37m? — e que se tornou o padrao habitacional para as familias
na faixa de zero a trés salarios. As areas dos apartamentos dos conjuntos “Colinas da
Oeste”, “Unido da Juta” e “Paulo Freire” sdo, respectivamente, 56m?2, 65m2 e 56m=2'°,
A imagem abaixo da uma ideia do padrao estético alcancado, até o momento, pelos
movimentos de moradia de Sao Paulo, nas periferias da cidade.

Conjunto Unido da Juta, zona oeste/SP.

Foto: Priscilla Xavier.

Apresentamos acima os primeiros resultados de uma pesquisa em andamento
sobre 0s avangos na producdo autogestionaria do espago urbano por movimentos
sociais, destacando as disputas por localizacdo com o setor empresarial e as barreiras
impostas pelo mercado e pelo Estado a sua plena difusdo nas cidades brasileiras.
Evidenciamos as contradi¢cdes nas politicas urbanas a partir de 2003, periodo marcado
por crescentes recursos publicos federais direcionados para a producao de habitacao
popular por grandes empresas e, em menor escala, por associacdées comunitarias e
sindicais, cujas racionalidades de atuacao sdo antagbnicas: no caso das empresas, 0
critério de qualidade do bem produzido esta subordinado ao critério de produtividade,
enquanto para as associagdes, a produtividade esta subordinada ao valor de uso
do bem autogerido. Nesse contexto, as municipalidades assumem papel central no
gerenciamento dos conflitos de interesse em pauta, especialmente em relacédo as
politicas regulatérias de uso e ocupagdo do solo com potencial de democratizacéo
do acesso a terra. No entanto, sdo poucos os governos locais que se utilizam dos
instrumentos legais existentes em acdes contrarias aos interesses privados, como o
controle da especulacédo fundiaria.

19. O conjunto “Colinas da Oeste”, a ser inaugurado neste més de maio de 2011, foi financiado pelo programa
Crédito Solidario e contou com a assessoria técnica da Ambiente Arquitetura. Os conjuntos “Unido da Juta” e
“Paulo Freire” tiveram assessoria técnica da Usina, sendo o primeiro financiado pela Cia Estadual de Habita-
¢éo (CDHU) e o segundo, pela COHAB do municipio de Sdo Paulo.
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