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PREFACIO

Brasilmar Ferreira Nunes?!

Os estudos académicos sobre os processos de urbanizagio que
ocorrem na América Latina vém se desenvolvendo entre nds, particu-
larmente nos iltimos trinta anos. Neste perfodo, saiu-se das andlises
iniciais, caracterizadas por um certo formalismo no tratamento da
questdo urbana, para, pouco a pouco, se complexificar as temaéticas de
andlise. Hoje, entre nds, os estudos urbanos contam com um corpo de
pesquisadores, uma temdtica ampla e diversificada e, talvez o mais
importante, um corpo tedrico que vem se mostrando extremamente
dindmico, acompanhando os caminhos que a urbanizagiio percorre no
espago global e nacional. Esse processo termina por dar a problemdtica
urbana um carater de “campo cientifico”, como o define Bourdieu.2

Brasilia, nesse contexto, destaca-se como um processo fmpar: a
capital federal constitui-se em “uma das cidades-laboratério do mundo
no que se refere a experiéncia com o planejamento urbano”.? De um
lado reproduz os esquemas caracteristicos da chamada urbanizagdo
periférica, quais sejam: segregagiio espacial, md qualidade dos servi-
¢os coletivos na sua periferia, dificuldades de acesso as vantagens da
urbanizagdo, problemas sociopsicoldgicos decorrentes das dificulda-
des de adaptagiio dos migrantes a um novo espago, diferente daquele
de origem, etc. De outro, um niicleo central (Plano Piloto) que se ca-
racteriza por uma abundincia de infra-estrutura, que o transforma em
um dos nicleos urbanos que oferece uma excelente qualidade de vida
aos seus moradores, talvez tinico no pats.

! Professor do Departamento de Sociologia da Universidade de Brasflia.

2 Pierre Bourdieu: “O campo cientifico”, em Renato Ortiz (org.), Grandes cientistas
sociais, Sio Paulo, Atica, 1985.

3 A esse respeito, veja a Apresentagiio deste trabalho, cscrita pelo professor Aldo
Paviani.
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Ao lado dessa dicotomia que o meio fisico, particularmente o es-
pago construido, se encarrega de explicitar aos mais desavisados, uma
estrutura social de dupla natureza vai, pouco a pouco, se consolidando.
Brasilia, apesar de ter sido pensada, construida e inaugurada dentro de
um regime democrdtico, incorpora-se, por forca das circunstincias, as
caracteristicas de um espaco totalitdrio. Além da segregagio dos traba-
lhadores que para aqui vieram para edificar a cidade — assunto ji
tratado em indmeros estudos académicos —, a lei do valor impregna
as relagdes mercantis nesse espago, numa rapidez inimaginada pelos
idealizadores da nova capital, como aparece na proposta original. Ao
lado dessa tendéncia, aparentemente irreversivel numa sociedade de
mercado, hd que se destacar que esse espago urbano se consolida du-
rante o regime militar, quando entdo a estrutura de poder, altamente
concentrada em um nicleo do Estado, se encarrega de reproduzir as
relagdes entre este e a sociedade. Esse Estado burocritico-autoritdrio
dentro do qual Brasilia se consolida € distinto do Estado autoritdrio
tradicional e do Estado populista. Sua fungiio primordial é a de “impor
uma drdstica reorganizacgiio da sociedade através de uma ordem que
produzisse um importante grau de previsibilidade e estabilidade nas
relagdes sociais”.* Ao contrdrio do “Estado autoritdrio tradicional” que
domina uma populagiio politicamente inerte € do “Estado populista”,
que ativa, embora controladamente, o setor popular, o Estado burocrd-
tico-autoritdrio € um sistema de exclusiio politica ¢ econdmica do setor
popular. Sua caracteristica principal € que ele emerge depois de se ter
produzido uma extensa industrializa¢iio e, também, depois (em grande
medida, como conseqiiéncia) de uma ampla e crescente ativagio poli-
tica do setor popular.’

Essas digressdes sobre a natureza dos regimes politicos, particu-
larmente do “burocritico-autoritdrio”, nos sio tteis no sentido em que
colocam as bases de explicaglio de outra caracteristica do espago social
de Brasilia. O Plano Piloto e, em menor escala, alguns espagos das
satélites — especialmente algumas dreas de Taguatinga, Gama e Gua-

* Guilhermo O’Donnel, “Sobre o corporativismo ¢ a questio do Estado”, Cadernos
de Ciéncia Politica, Belo Horizonte, Faculdade de Filosofia ¢ Ciéncias Humanas da
UFMG, mar. 1976, p. 11.

% Guilhermo O’Donnel, op. cit., p. 17.
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rd — é onde o funcionalismo publico habita. Particularmente o Plano
Piloto &, historicamente, o espago por exceléncia dos escaldes médios
e superiores da burocracia. A sua transformaciio em drea nobre do
mercado imobilidrio do Distrito Federal vai se dando paulatinamente,
com a expulsdo dos quadros médios do funcionalismo para as satélites
mais proximas.

Essa dindmica termina por dar um cardter de originalidade as
relagdes sociais que se consolidam em Brasilia. Particularmente no
que se refere as relagdes de trabalho, estabelecem-se mecanismos ori-
ginais de relacionamento entre o nticleo do poder e seus quadros técni-
cos. Néo apenas a alta burocracia, mas também todos os niveis do
funcionalismo publico passam a funcionar segundo principios bdsicos
calcados em algumas caracteristicas: hierarquia, competéncia e medo.
Essa 16gica termina por consolidar uma casta de funciondrios com
altos poderes junto a ciipula deciséria do Estado. Caracterizados por
uma competéncia técnica e por uma relagiio submissa aos niveis hie-
rdrquicos superiores, essa casta vai, pouco a pouco, estruturando uma
rede de poder especifica. Predominam as relagdes pessoais, banaliza-
das pelo chamado *trifico de influéncias”.

Niao iremos entrar no mérito desse fendmeno tipico do autorita-
rismo, mas o seu impacto sobre o espago urbano de Brasilia é enorme.
Condiciona, por um lado, os grupos sociais que teriam o privilégio de
habitar no Plano Piloto, e, por outro, expulsa desse espago aqueles que
ndo tinham condi¢des — tanto profissionais quanto no nivel do relacio-
namento pessoal — para garantir ai sua moradia. O fendmeno dos
apartamentos funcionais talvez seja o exemplo mais ilustrativo dessa
situagfio. Trata-se de uma importante faixa da oferta de imdveis no
Plano Piloto que ndo entra no mercado formal de troca, mas que ter-
mina por ser um sinal de poder, de starus, talvez mais valorizado que o
préprio dinheiro. Nessa dupla l6gica de constituigiio das relagdes so-
ciais, Brasilia reflete em seu espago a sensagiio de uma “ilha da fanta-
sia”, ao lado da face mais cruel da urbanizagfio que segrega os menos
influentes. A visualizagiio e a compreensiio da 16gica desse lado cruel
da urbanizagdo do Distrito Federal vém sendo explicitadas, sobretudo,
nos trabalhos académicos, sem tanto impacto sobre a imagem que se
construiu da cidade. Somente com a democratizagiio do Estado, com o
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fim do regime de forga até entfio instaurado, é que esse quadro comega
a se alterar, quando entdo a especulagfio imobilidria ocupa o lugar de
destaque na produgio do espago construido da cidade (tanto no Plano
Piloto quanto em algumas das satélites). Desnecessdrio insistir no fato
de que a racionalidade capitalista passa a comandar o processo de
produgio desse espago, dentro da 1égica da segregagdo, cada vez mais
selvagem, nos moldes j4 tradicionais entre nés.

Cidade tercidria, com um elevado poder de atragdo de migrantes,
ela entra num processo especifico no que se refere a sua dindmica
populacional. O fato mais marcante poderia ser destacado pela politica
de distribui¢iio de terrenos, caracterizada por um alto teor de cliente-
lismo do governo local. Conforme pode ser visto em textos do presente
trabalho, verdadeiras cidades aparecem na paisagem urbana, do dia
para a noite. Compde essa populagio uma enorme massa de migrantes
que aqui se instalam em condig¢des precdrias, procurando se beneficiar
da promessa de acesso a terra, aos equipamentos de sadde e aos de
educagdo, além da longinqua possibilidade de acesso a um emprego no
setor publico. Tudo isso se di sem uma estrutura produtiva privada
condizente com o ritmo do crescimento populacional. O resultado é
uma taxa de desemprego que, em termos relativas, é uma das maiores
do pafs.

Ao lado do poder de atragfio das populagdes carentes, observa-se
também uma forte atra¢fio de individuos ligados as tercidrio e quater-
ndrio modernos. Se bem que em niimero pequeno em face do processo
anterior, seus efeitos sobre a cidade e seu espago siio visiveis: além do
setor publico que cada vez mais se moderniza pela via da informatiza-
¢do, ocorre também o crescimento de empresas comerciais, de consul-
toria, de presta¢io de servigos, bancos e representagdes de empresas
de outros estados, entre outros.

A “dualidade” na estrutura de emprego situa-se, portanto, na
base da dualidade espacial. A questio merece alguns detalhamentos.
Assim € que, até recentemente, as administragdes das grandes cidades
do mundo mantinham permanentemente um discurso catastréfico,
decorrente do crescimento populacional desenfreado, em especial nas
metrépoles, talvez em fungfio das teses em voga nos anos 1960, que
alertavam para a explosiio demogrifica no mundo, com énfase para a
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chamada “explosdo urbana”. A maioria dos intelectuais do chamado
Terceiro Mundo terminou por embarcar nessas teses. As politicas ur-
banas insistiam direta ou indiretamente na necessidade premente de se
criarem pélos alternativos de atragiio de migrantes, com o intuito de
aliviar a pressdo sobre a oferta de servigos coletivos, principalmente
pelo Estado. Essas teses encontravam respaldo sobretudo quando a
industrializagdo estava centrada na produgiio de mercadorias e onde as
cidades se desenvolviam no ritmo da implantagéo das fabricas.

Entretanto, mais recentemente se comega a observar uma mu-
danga no discurso em voga sobre a questdo. As andlises parecem indi-
car que na era da informatica e dos servigos a prosperidade urbana estd
diretamente articulada & importincia da populacdo. Estudos recentes
mostram que, para o mundo desenvolvido, se estima que abaixo de
trezentos mil habitantes uma cidade tem dificuldade em se desenvol-
ver. Os pequenos centros, ¢ mesmo alguns dos médios, estdo em vias
de perder seu papel de niicleos de desenvolvimento regional, sobretu-
do pela aceleragio dos meios de transporte e pelo crescimento da
mobilidade das pessoas. Ao mesmo tempo, as tradicionais cidades
industriais comegam a enfrentar as ameagas da desindustrializagio e,
portanto, a defini¢do de uma politica de desenvolvimento urbano cal-
cada na industrializa¢fio € algo dificilmente justificdvel neste fim de
século.

Se isso € verdade para as sociedades desenvolvidas, langa-se a
hipétese de que o fendmeno deverd ocorrer naquelas ainda em fase de
desenvolvimento. O fator por exceléncia no desenvolvimento e cres-
cimento urbano dependerd, em especial, da capacidade que teriam as
cidades de atrairem as chamadas “empresas-mies”, dotadas de um
departamento de pesquisa e desenvolvimento. A existéncia de um
ensino generalizado, de universidades e centros de pesquisa, onde se
privilegie a transmissio de conhecimentos oportunos & dindmica eco-
ndmica caracteristica deste fim de século, aparece como condicdo sine
qua non na definigdo de estratégias de desenvolvimento urbano. Além
do mais, um meio ambiente saudivel, onde niio apenas o verde, mas as
condigbes gerais de vida sejam asseguradas, contribui cada vez mais
para aquela estratégia acima. Se levarmos em conta que essa tendéncia
deverd ocorrer na sociedade brasileira, Brasilia pode ser considerada
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como um espago privilegiado. Basta apenas verificar que o crescimen-
to populacional, nas suas duas vertentes, € um fator positivo a médio
prazo. Evidente que essa posi¢lio vai depender das politicas piblicas
do governo do Distrito Federal, principalmente as chamadas politicas
sociais. Educagdo socializada talvez seja o mote principal dessas
acgoes.

A seguir sio apresentadas as sinteses dos arligos que compdem o
presente trabalho. Recomendo a sua leitura prévia para situar os con-
teddos aqui presentes.



APRESENTACAO

Aldo Paviani

De modo geral, a urbanizagio em nosso contexto encontra-se
impregnada de movimento que perpassa todos 0s seus componentes.
Assim, sendo ela um processo em que se materializam interagdes de
variada gama, as cidades de uma regifio sio afetadas por modificagdes
que implicam a formagiio ou mesmo os rearranjos nas redes urbanas.
Portanto, ha pulsagbes socioecondmicas com implicagGes regionais,
que, por sua vez, afetam a urbanizagio. Um outro componente é o do
crescimento fisico. Esse crescimento pode interferir na espacializa¢do
das grandes cidades, quando a estrutura, a forma e as fungdes se alte-
ram por pressdo de demandas da sociedade. Novos assentamentos,
bairros € subiirbios fazem parte dessas modifica¢des, impulsionadas
por forgas econdmicas e sociais que ora atuam para concentrar, ora
para desconcentrar atividades, fung¢des e estruturas de uma cidade ou
de um conjunto de centros urbanos de uma dada regifio. Um terceiro
componente do processo de urbanizagiio é o das mudangas e transfor-
magdes socioespaciais que viio alterar o processo urbano de produgdo,
de consumo, de distribui¢do e mesmo de gestio urbano-regional.

Na presente obra, deseja-se tratar mais especificamente dos dois
ultimos componentes, tendo como base tedrica uma visio inter € mul-
tidisciplinar da urbanizagiio como processo socioespacial, com aplica-
¢Oes empiricas a cidade de Brasilia.

Foi consensual entre os colaboradores desta coletinea, de varia-
da formagio profissional/técnica, que Brasilia deveria ser conceituada
como o Distrito Federal (DF) urbano, ou seja, o conjunto que se for-
mou com o Plano Piloto de Brasilia e a constelagio das administrati-
vamente denominadas “cidades-satélites”.

Esse conjunto de nicleos urbanos, constituido sob o modelo po-
linucleado de povoamento, vem sendo objeto de intimeros estudos
cientificos, muitos deles jd divulgados em coletineas anteriores, como
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Brasilia, ideologia e realidade — espago urbano em questdo (1985),
Urbanizagao e metropolizacdo — a gestio dos conflitos em Brasilia
(1987), Brasilia — a metrépole em crise (1989) e A conquista da ci-
dade — movimentos populares em Brasilia (1991). As trés dltimas
obras fazem parte da Colegiio Brasilia da Editora Universidade de
Brasilia.

A Colegio Brasilia foi instituida justamente para abrigar pesqui-
sas cientificas contidas em teses, artigos, dissertagdes e relatérios téc-
nicos que poderiam permanecer inéditos. Com isso, as obras
prestigiam o trabalho de pesquisadores e colaboram para que a capital
federal seja conhecida, compreendida e reavaliada ao longo de seu
processo de urbanizagio, tal como referido acima.

Dessa forma, como se tornou tradi¢iio a cada dois anos, mais
uma coletinea é organizada compondo-se a equipe de forma a abrigar
sobretudo temdticas inter-relacionadas ou problemas especificos. Estes
tratam dos antecedentes histéricos da constitui¢iio de Brasilia ou de
alguns de seus nticleos, ou a forma pela qual o processo se desenvolve.
Enfatiza-se em alguns trabalhos a avaliagiio critica da urbanizagdo ou
de alguns de seus impulsionadores, os assim denominados agentes da
urbanizacio.

Composta por nove contribui¢des, a coletiinea encontra-se divi-
dida em duas unidades: Habita¢do — histéria, instituigées e espago
urbano e Gestdo urbana, trabalho e exclusdo.

No primeiro bloco, com cinco contribui¢des, foram incluidos
trabalhos como o de Ricardo Stumpf e Zilda Maria dos Santos, que
avaliaram o papel do antigo Banco Nacional da Habitagdo (BNH) no
financiamento de habitagdes populares e tragam o percurso, acertos e
desacertos da politica habitacional pds-1964. Fazem um resumo das
linhas de financiamento adotadas pelo extinto BNH no atendimento as
familias com renda entre um e trés saldrios minimos. Discutem con-
ceitos que merecem revisdo, tais como: a questio do déficit habitacio-
nal, as diretrizes para uma nova politica habitacional, a produciio em
grande escala, para, finalmente, destacar o caso de Brasilia. Para os
autores, a idéia central da contribui¢iio é a de sugerir uma estrutura
para auxiliar os que estdo tomando contato com a especificidade do
problema, informando quanto s solugdes ja tentadas as que contribui-
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ram positivamente para o conhecimento das questdes ligadas a subabi-
tagdo. Por fim, empreendem um esfor¢o para chamar a atengio dos
limites atingidos anteriormente por técnicos, governantes e cidaddos,
de modo a ensejar utilidade para experiéncias do passado.

Subseqiientemente, incluimos o trabalho Taguatinga: uma his-
t6ria candanga. E o resultado de um grande esfor¢co de recuperagio
histérica realizado por Nair Heloisa Bicalho de Sousa, Maria Salete
Machado e Luciana de Barros Jaccoud, a respeito de aspectos da ur-
banizagdo de Taguatinga. Este trabalho tem como eixo a discussdo do
direito de morar, como uma instincia de cidadania das classes popula-
res a ser conquistada nas lutas sociais. A luta pelo direito de morar tem
sido uma matriz histérica nas diferentes cidades-satélites do DF, onde
os “excluidos” sempre estiveram presentes com suas demandas contra
o poder piiblico. Segundo as autoras, Taguatinga ji nasce com as
“invasdes” da Vila Dimas e Vila Matias, habitadas pelos “sem-teto”
excluidos dos critérios do Servi¢o Social da Novacap na distribui¢do
dos lotes urbanos. Sousa, Machado e Jaccoud percorrem o itinerdrio
histérico dos movimentos e da luta desses desvalidos, a partir de rela-
tos e noticias veiculadas na imprensa da época e utilizagdo da histéria
oral. Esse percurso demonstra a capacidade de resisténcia dos morado-
res € a conquista da legalidade, a partir da qual o direito de morar se
efetiva nas melhorias dos servigos piiblicos e na implantagfo da infra-
estrutura necessdria a Taguatinga.

Sandra Beatriz Zarur, em seqiiéncia, também resgata a organiza-
¢do socioespacial de um importante segmento do Plano Piloto, a Vila
Planalto. Esta vila, sede das construtoras pioneiras, possui localizagédo
privilegiada, em termos de acesso & Praga dos Tré€s Poderes, pois
constituiu-se em terrenos amplos situados na parte posterior do Palécio
do Planalto. Vila Planalto: um caso de resisténcia popular € uma
importante contribui¢iio que interpreta a luta dos moradores e o papel
do GT-Brasilia na preservagiio de alguns acampamentos de obra. San-
dra Zarur analisa as diferentes etapas da vila, desde os movimentos
pioneiros para a constru¢io do Plano Piloto até seu tombamento como
patriménio histérico da capital federal, quando se tornou patriménio
cultural da humanidade. As estratégias de sobrevivéncia adotadas fo-
ram principalmente a manipulagio da identidade de pioneiros e da
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politica moderna de preservagiio de testemunhos de época contempo-
raneos.

O entendimento das lutas dos pioneiros permite que se compreen-
dam os processos mais recentes. Na contribui¢dio de Patricia Colela
Doyle percorre-se todo o itinerdrio da comercializagio de habitagGes
populares em Brasilia. A autora parte da suposi¢iio de que a comercia-
lizagdo se d4 independentemente da situagdo juridica do imével co-
mercializado. Apéia suas andlises no estudo de caso em quatro
assentamentos, com trés situagdes juridicas diversas. Na Candango-
landia, os iméveis possufam titulo de propriedade (escritura em cartd-
rio); no Setor M Norte de Taguatinga e na QE 38 do Guard II, a posse
dava-se por concessdo de uso, e no caso da favela do Ceub, a ocupagio
e posse da terra era ilegal. Em seu trabalho de campo, Doyle confir-
mou que, de fato, a comercializagiio ocorre em situagdes juridicas dis-
tintas. O fato de Brasilia ser um cidade “tida como planejada”, onde as
terras para a expansio urbana pertencem ao Estado, em nada contribuiu
para um processo de distribuig¢do eqliitativo e justo. Considera a autora
que a comercializagdo de moradias populares € parte de um processo
continuo de segregaciio e exclusdo das camadas empobrecidas da po-
pulacdio, inerente ao modelo econdmico vigente no pais. Considera
que a habitagio, como mercadoria, estd subjugada a I6gica da produ-
¢do orientada por critérios de rentabilidade capitalista, inclusive onde
ndo hd produgio capitalista de maradias.

Nessa linha e em seqii€ncia, Benny Schvasberg investigou a atua-
¢do do agente Estado por um de seus instrumentos, o Fundo de Garan-
tia do Tempo de Servico (FGTS). O trabalho analisa os resultados e
impactos da alocagdo espacial e territorial dos investimentos apoiados
pelo FGTS para habitaciio e urbanizagfio popular nas cidades brasilei-
ras p6s-1989. O processo € particularmente ilustrado com o caso dos
financiamentos no DF, em periodo recente, entre 1990 e 1993. Nessa
andlise, ficam evidentes as caracteristicas e contradi¢des dessa experién-
cia de politica habitacional urbana, praticada com recursos dos traba-
lhadores. Schvasberg, ao final de sua contribuiciio, aponta perspectivas
para a superagio do quadro de investimentos analisado, no sentido de
seu controle ético pelos trabalhadores e do controle social do produto,
a habitagdo, sua qualidade arquitetdnica e urbanistica, que, sugere,
sejam articuladas ao planejamento da cidade.
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Se nos trabalhos da primeira unidade desta coletinea se resgata-
ram aspectos histdricos ligados & moradia, as lutas e as priticas popu-
lares e ao uso do FGTS, na segunda unidade (Gestdo urbana, trabalho
e exclusdo), iniciando com o artigo de Paulo Castilho Lima, sdo apre-
sentadas evidéncias de que o problema habitacional se agrava pela
especulacdo das terras urbanas no DF. O perfodo analisado, 1960-
1991, é pano de fundo para apresentar as peculiaridades de Brasilia.
Ao mesmo tempo, Castilho Lima apresenta os conceitos e a base tedri-
ca da especulagdo imobilidria e da contribui¢io de melhoria. Os estu-
dos, centrados nos setores do Plano Piloto, Lago Sul e Lago Norte,
evidenciaram a ocorréncia de especulagio em relagdo is demais loca-
lidades do DF incluidas em suas pesquisas. A contribui¢éio de melho-
ria é referida como um instrumento de planejamento disciplinador do
uso da terra urbana, constituindo-se também em instrumento tributdrio
quando da execugio de obras piblicas, podendo ser estas fator de va-
lorizag@o de terrenos e de especulag@io imabilidria. Portanto, o autor
levanta a hipétese do uso da contribuigiio de melhoria na formulagio
de politicas publicas, principalmente aquelas ligadas ao uso da terra
urbana e a coibic¢iio da especulaciio imobilidria.

Novos rumos para a periferia sio indicados no artigo de Ignez C.
B. Ferreira ¢ Nelba A. Penna. Buscam altemativas de desenvolvimento
em escala local que permitam refuncionalizar dreas da periferia metro-
politana, com base em condig¢des locais. Essas poderiam se constituir
em “potencialidades” capazes de dar sustentabilidade ao desenvolvi-
mento do lugar, garantindo a melhoria da qualidade de vida de sua
populagdo, minimizando os efeitos perversos da exclusfio. Para alcan-
car esse objetivo, hd que se admitir alternativas de desenvolvimento
que levem em consideracdo os interesses populares, sem obstaculizar a
acumulagdo capitalista, que busquem elevar a produtividade da eco-
nomia popular local e integri-la 4 economia globalizada de base tecno-
16gica, trazendo inovagdes a estrutura local, em termos de mudangas e
ndo apenas de aumentos. As autoras admitem que o dinamismo do
local teria como ponto de partida suas proprias “potencialidades”,
entendidas como objetos da estrutura produtiva do lugar, parte do seu
capital social, integrados a cultura local, e que se constituiriam em
vantagens comparativas capazes de desencadear um processo de di-
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namizag¢do. Para a sustentagiio dessas hipdteses, o trabalho procura
realizar a reconstrugdo tedrica do papel do lugar nas atuais condigdes
socioespaciais de insercio do local nos processos gerais globalizados,
no sentido de redefinir funcionalidades do nivel local no conjunto
metropolitano. A pesquisa em localidades da periferia pobre e segre-
gada de Brasilia constituiu-se em experiéncia empirica que veio ali-
mentar as hip6teses e permitir o redimensionamento dos problemas
sociais da metr6pole, apontando caminhos para a refuncionalizagfio € a
reestruturagdo desses lugares.

De nossa parte, contribuimos com A realidade da metrépole:
mudanga ou transformagdo na cidade? Analisamos como espago e
tempo, imbricados, projetam possibilidades, arranjos e mudangas sob
os impulsos de inovagdes dentro de um cendrio globalizado e fragmen-
tado a que todos os lugares se submetem. Avaliamos que a aceleragdo
dos processos socioespaciais, com a aplicagdio de ciéncia e técnica,
torna vidvel conhecer o mundo nos lugares e a posi¢io dos lugares
antigos e novos nas cendrios em transformagiio. Sendo os lugares ur-
banos, serd necessdrio conhecer os atores e/ou forgas que impulsionam
a urbanizag@o para, entfo, compreender as imposi¢des, acomodagdes,
ajustes, mudangas e transformagdes em curso. Advogamos que, com
esse conhecimento, se poderd abarcar a totalidade materializada na
fragmentacgiio, dispersiio, concentra¢iio e globalizagio em diferentes
escalas e formagdes socioespaciais, em termos de processo. Teoriza-
mos a respeito de mudangas/transformagdes urbanas, enfocando a terra
como condicionante da expansiio das cidades e como barreira para o
soerguimento da cidadania. Nossa andlise empirica € realizada com o ca-
so de Brasilia, onde alguns dados, como a evolugiio populacional, o
desemprego e alguns problemas emergentes, permitem antever o futu-
ro da metrépole. Finalmente, aventam-se algumas medidas para alterar
o ritmo e a dire¢do da atual estruturagiio do espago metropolitano, que
inclui, necessariamente, a implantagiio de um efetivo planejamento
compreensivo, com referencial globalizado de atuagiio, que evite o
alargamento da apartagiio socioespacial em curso.

A segunda unidade e a coletinea encerram-se com o trabalho de
Luiz Alberto Gouvéa — Habitagdo ¢ emprego: uma politica habitacio-
nal de interesse social. A contribuic¢iio faz uma andlise critica das po-



APRESENTACAOQ 23

liticas governamentais na drea da habita¢do. Pde luz nos erros e acer-
tos, apontando para a verdadeira face do apartheid social do trabalha-
dor na capital da Repuiblica. O autor analisa o periodo de 1956 a 1993,
com €nfase nas politicas desenvolvidas entre os anos de 1985 e 1991.
Nessa parte, Gouvéa destaca a avaliagiio critica do principal projeto de
assentamento desenvolvido no governo Roriz, a cidade-satélite de
Samambaia. Em um segundo momento, a partir dessa andlise critica o
autor formula uma politica habitacional e de empregos para o traba-
Ihador do DF. Procura desenvolver propostas habitacionais ligadas as
demais politicas publicas, principalmente as vinculadas as politicas de
emprego. As solugdes propostas visam evitar os imensos nticleos ur-
banos dormitérios, construindo um arcabougo de politica habitacional
onde, paulatinamente, cada cidade-satélite do DF seja “cada vez mais
cidade e menos satélite”.

Deve-se ressaltar que esta coletdnea, tal como as demais, foi uma
construgiio coletiva que ensejou mutuo enriquecimento ao longo de
uma dezena de semindrios. Nas reunides cientificas, discutiam-se os
contetidos de cada contribui¢iio agendada para apresentagiio, quando
avaliagdes e sugestdes eram feitas no sentido de aprimorar cada um
dos nove trabalhos da obra. Assim, sem desrespeitar os estilos, as in-
clinag¢des disciplinares e a liberdade académica de cada autor, a obra
foi tomando formato definitivo, atribuindo-se peso maior as questdes
ligadas a habitagio/moradia, ao uso da terra urbana, ao empre-
go/desemprego e, logicamente, as politica piblicas.

Foi solicitado, desde o inicio, que as contribui¢des, para maior
coeréncia da obra, se [inalizassem com sugestdes e delineamento de
solugdes para as problemiticas levantadas. Assim, o ciclo de debate
tedrico-metodolégico encerra-se com as implicagdes empirico-priticas
de cada temdtica abordada.

Acreditamos, com isso, que o leitor avaliard positivamente mais
este conjunto de trabalhos sobre algumas problemdticas urbanas e seu
rebatimento na cidade de Brasilia. A capital lederal, monitorada a
exaustdo, torna-se, dessa forma, uma das cidades-laboratério da expe-
riéncia em planejamento urbano que enseju um cabedal de conheci-
mento da realidade dificilmente encontrado em outros contextos
latino-americanos.
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Ao procedermos ao “dever de oficio” de apresentar os trabalhos
desta coletdnea, salientamos o jibilo de contribuir para o maior en-
tendimento da urbs e da civitas, e, 20 mesmo tempo em que agrade-
cemos o empenho dos co-autores da obra, agregamos um ‘“‘muito
obrigado” especial aos construtores desta cidade — os anGnimos ope-
rdrios e cidaddos comuns que repassaram informagdes e deram depoi-
mentos de grande valia para alguns dos colaboradores deste livro.
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HABITACAO:
NOVOS ENFOQUES E PERSPECTIVAS

Ricardo Stumpf
Zilda M. Santos

Introdugio

O registro mais importante da situa¢dio habitacional, na cidade
industrial, de que temos noticia ¢, sem divida, o feito por Engels,! ao
discutir com Proudhon, em 1872, a moradia das classes operdrias na
Inglaterra do século XIX.

Nesse registro, feito por meio de uma série de artigos publicados
em jornais da época, conceitos ainda hoje muito discutidos siio colo-
cados de uma forma clara e orientadora para aqueles que pretendam
estudar a habitagiio popular como matéria especifica.

Nagqueles artigos, Engels responde a uma série de questdes colo-
cadas por Proudhon que, em face do problema habitacional das classes
trabalhadoras na Europa da revolu¢iio industrial, considerava como
tUnica solugiio aquela em que o operirio fosse proprietdrio da sua casa;
naquele momento surgia a filosofia da casa prépria, que seria muito
utilizada no decorrer da histdéria como elemento desmobilizador de
lutas populares, inclusive no Brasil, a partir da década de 1960.

O debate de Engels com Proudhon é um texto que mantém a sua
atualidade e se torna oportuno, em face da retomada da discussio da
questdio habitacional.

A especulagiio imobilidria existente nos grandes centros urbanos,
a expulsiio das populagdes proletdrias para as periferias, a exploragiio
dos donos do capital, inclusive criando [alsos conceitos, como o do
déficit habitacional, o €éxodo das populagdes para as grandes cidades, o
aumento sem controle dos aluguéis, a ocupagiio das residéncias por

U Friedrich Engcls, Contribuciin al problema de la vivienda,
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mais de uma familia, a dificuldade de encontrar alojamento, problemas
apontados por Engels em 1872, aparecem, ainda hoje, em qualquer
discussio sobre habitagio. v

Isso nos surpreende, e dirfamos mesmo que nos assusta, porque
todas as medidas que deveriam ser tomadas por governantes, técnicos
e empresdrios ja estdo ali apontadas. A conclusiio que emerge € a de
que a questdo da habitagdo popular talvez nilo possa ser resolvida,
porgque o problema niio estd na habitagfio e sim na exploragiio da forca
de trabalho, que ndo aufere saldrio suficiente para poder providenciar
o0 seu préprio abrigo.

H4 uma outra constatagio mais assustadora: nos idos dos anos
1960, a favela surgia como uma solugiio, que hoje escapa as mios de
quem recebe os saldrios mais baixos, pois a especulagio imobilidria
expulsa seus habitantes originais, que vilo procurar abrigo nas ruas,
sob marquises e viadutos.

Acio governamental no Brasil

No Brasil, o trabalho que inter-relaciona uma série de aconteci-
mentos e fatos importantes, perdidos na massa de uma memdria nacio-
nal, cuja parte viva esti muito aquém da sua prépria histéria, é o traba-
lho intitulado Habitagido popular: inventdrio da ag¢do governamen-
tal,? elaborado por um grupo de trabalho criado pela Finep, com o
objetivo de subsidiar “futuros planos e politicas visando ao encami-
nhamento de solu¢des no campo habitacional”.

Pela sua importincia, basearemos este capitulo em informagdes
contidas naquela pesquisa a qual passaremos a nos referir apenas
como Inventdrio.

Uma das primeiras constatagdes do Inventdrio é a da relagdo
existente entre trabalho e habitaciio, ao admitir que, embora o processo
de urbanizagio nem sempre decorra de uma expansiio industrial, toda

2 Finep/GAP, Habitagdo popular: inventdrio da a¢do governamental.
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vez que o parque industrial se amplia ocorrem as mais graves crises no
campo da habitaciio popular.

Embora na Europa a crise habitacional se inicie com a Revolu-
¢do Industrial, no Brasil os antecedentes dessa crise se diio na virada
do século, apds a Aboli¢iio da Escravatura e da Proclamagio da Re-
publica.

Serdo as senzalas, na nossa histéria, a primeira solugdo habitacional
para as classes trabalhadoras.

Ap6s esse periodo, a urbanizagiio acelerada, principalmente no
Rio de Janeiro, forca a ocupagiio de dreas de topografia acidentada
(morros e mangues), levando ao surgimento das favelas.

Também € desse periodo a proliferagiio de corticos (casardes
abandonados ocupados por familias pobres), e das “cabegas-de-porco”
(quartos individuais com cozinha e banheiro comuns), que chegam a
abrigar 25% da populagio do Rio de Janeiro, nos primeiros anos da
Repiiblica (por volta de 1969 esse percentual ainda chegava a 4%).

Esse tipo de habitagiio comegou a proliferar com o boom cafeeiro
e a vinda para o Brasil de imigrantes, europeus na sua maioria (o In-
ventdrio cita o total de 1.125.000 pessoas).

As primeiras empresas crindas com a finalidade de construir
habitagdes populares datam de 1890, quando siio assinados os decretos
843, 894 e 895, que estabeleceram as normas de operagio do Banco de
Operirios, da Companhia Nacional de Construgdes e da Companhia
Técnico Construtora, respectivamente.

Em 1902, o plano Pereira Passos orienta a¢des que provocam
uma grande reurbanizagiio no Rio, exigindo a “demoli¢iio de setecen-
tas habitagGes”, e & medida que o processo de industrializagio avanga
a tensfo aumenta, em um Brasil com trinta milhdes de habitantes, 10%
dos quais jd vivendo em cidades. '

O plano Pereira Passos, de acordo com o Inventdrio, provoca a
demolicéio de trés mil “cabegas-de-porco”, cortigos e estalagens, cau-
sando o crescimento das dreas periféricas e a ocupagio dos morros.

Em 1920, a politica oficial adota como solugdio as casas de alu-
guel (Decreto n? 4.209), e em 1923 € criada para cada estrada de ferro
uma “caixa de aposentadoria e pensdes” que abre, a partir de 1930, as
suas carteiras imobilidrias.
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Em 1933 sfo criados os “institutos de aposentadoria e pensdes”,
os IAPs, que vio atender a mio-de-obra produtiva, deixando em
“segundo plano a populagdo marginalizada, que intensifica a ocupagio
dos morros cariocas”.

A acdo dos IAPs ¢é registrada pelo Inventdrio como uma das
principais no campo da habitagfio, s6 compardvel, na época, as agdes
do Estado de Pernambuco, no esfor¢o de combate aos mocambos, e do
antigo Distrito Federal, com o “programa de erradicaciio de favelas”.

Em 1940, a Prefeitura do Distrito Federal cria os “parques prole-
tdrios provisérios”, com o objetivo de “reeducar, réajustar e recuperar
o morador, integrando-o novamente i sociedade, como elemento ttil e
produtivo”.

Assim, a Favela da Praia do Pinto é transferida para o “Parque
Proletdrio n? 1”7, na Gidvea, e as favelas do Livramento e do Morro
do Pinto sdo transferidas para o “Parque Proletirio n?2”, no Caju.
O “Parque Proletdrio n? 3” s6 é ocupado em 1944, com moradores
também da Praia do Pinto.

No governo Dutra é criada a Fundagiio da Casa Popular (FCP),
no dia 12 de maio de 1946, a qual passam a se subordinar as operagdes
imobilidrias e as carteiras prediais dos institutos ou caixas de aposen-
tadoria e pensdes.

No seu inicio, a fundagiio pretendia “proporcionar a brasileiros e
a estrangeiros com mais de dez anos de residéncia no pafs a aquisi¢iio
ou construgio de moradia prépria, em zona urbana ou rural”. Depois,
de acordo com o Inventdrio, as atribui¢des da FCP foram aumentadas,
passando a abranger desde o financiamento de construgdes até obras
de infra-estrutura.

Ao lado desses investimentos, foram criados outros exclusiva-
mente voltados para a extingio das favelas “por decreto”. O Inventério
cita o Decreto n? 8.938, de 20 de janeiro de 1946, que “proibe a cons-
trugdo de favelas no meio urbano”, e a criagiio, em 1947, da Comissiio
para Extingdo de Favelas, na gestio do prefeito Mendes de Morais.

O Inventdrio chama a atengiio para o periodo Kubitschek, que
em seu Plano de Metas niio faz qualquer referéncia ao problema habi-
tacional. Durante esse governo, entretanto, o impacto causado no con-
tinente pela Revolugiio Cubana e a reforma urbana iniciada por Fidel
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Castro, em 1959, provocaram a criagio de um fundo de empréstimo
para o desenvolvimento, pela AID (Agéncia Interamericana para o
Desenvolvimento — 6rgio do governo americano para ajuda 3 América
Latina), batizado de Alianga para o Progresso.

Visando atenuar os problemas sociais provocados pelo agrava-
mento da questdo habitacional, a Alianga para o Progresso iniciou a
destinagdo de recursos para habitag¢dio a partir de agosto de 1961. No
Brasil, os financiamentos norte-americanos provocaram a criagio da
Cohab-GB (Companhia Habitacional do Estado da Guanabara), cujas
primeiras experiéncias foram os conjuntos de Vila Kennedy, em Sena-
dor Camard, Vila Alianga, em Bangu, e Vila Esperanga, em Vigdrio
Geral.

O Inventdrio atesta que para esses conjuntos foram removidas
familias provenientes de 12 favelas, a maioria da zona sul do Rio de
Janeiro.

A solugiio adotada nesses conjuntos, procurando reforgar o
“sonho da casa propria”, transferindo os favelados para terrenos muito
distantes da malha urbana principal, seria repetida mais tarde em todo
o pafs, com a criagiio do Banco Nacional da Habitagio, em 1964.

O papel do BNH no atendimento a habitag¢iio de baixa renda

O BNH, instituigdo criada pela Lei n? 4.380/64 e extinta pelo
Decreto-Lei n? 2,291, de 21 de novembro de 1986, realizou um traba-
1ho no campo da habitagiio brasileira que niio pode ficar sem registro.
A experiéncia acumulada, inclusive resultante da critica & prépria atu-
aciio do Banco, pelo corpo técnico da instituigdio, pelos usudrios dos
conjuntos e por todos os cidadiios conscientes, € importante demais
para ser esquecida.

Enquanto os governos militares promoviam suas politicas habi-
tacionais fortemente marcadas pela questio ideolégica, num momento
em que a Guerra Fria sujeitava o planeta ao terrorismo nuclear de capi-
talistas e comunistas, nossos cidadios mais humiides exerciam uma
acdio paralela, contraditdria as. agdes oficiais e tiio importante quanto
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aquelas, pela autoconstrugiio e pela transformagiio da “casinha oficial”,
por meio de acréscimos e modificacdes.

Assim, contraditoriamente as ag¢des oficiais, sobretudo no que se
referia ao projeto da unidade habitacional, se opuseram solugdes vin-
das do préprio usudrio, que, por contrastarem com o que 0s técnicos
supunham fosse o melhor para aquelas classes, chamaram a atengdo e
permitiram que se aprofundasse uma reflexfio sobre esses programas.

A habitagio produzida oficialmente foi negada e transformada,
porque ela ndio se referia aquelas determinadas classes sociais, com
seus aspectos socioculturais e, conseqiientemente, 0 seu programa nao
refletia os hdbitos e os valores daqueles usudrios, nem propunha algo
de novo, tratando-se na verdade de uma idealizagfio primdria do que
seria uma “casa de pobre”, baseada numa visiio romintica, meio rura-
lista e impregnada pelos valores da casa da classe média.

Convencionou-se, na época, chamar o resultado dessa negagdo
da casa oficial de “habitagiio espontinea”, conceito duvidoso que in-
cluia todas as habitagGes projetadas e construidas por seus proprios
moradores, inclusive as favelas, as periferias suburbanas e os conjun-
tos habitacionais que também foram modificados pelos usudrios.

O BNH procurou responder a essas demandas de diversas for-
mas, ao longo dos seus 22 anos de existéncia, e, 3 medida que o pafs
foi se redemocratizando, as solugdes técnicas foram se aproximando
da realidade popular, pelo didlogo com os movimentos populares re-
nascidos e a conseqiiente evolugio das politicas oficiais.

A importincia da avaliagfio dessa experiéncia aumenta no mo-
mento em que se tenta recomecar tudo do zero, negando 3 memodria
nacional a possibilidade de se apropriar da nossa prépria vivéncia, nos
condenando a repetigdio de velhas politicas equivocadas, que quase
sempre servem a velhos interesses bem conhecidos.

Considerando o contexto autoritirio em que se desenvolveu, in-
clusive influenciada pela agfio inicial da Alianga para o Progresso no
Brasil, a atuagio do BNH contribuiu positivamente para o desenvol-
vimento de capacitagdo técnica de projeto, experiéncia gerencial, de
técnicas de sensibilizagiio de comunidades e dindmica de grupos, as-
sim como para uma reflexdio critica sobre grandes programas habitacio-
nais, até entdo desconhecidos pela nossa timida experiéncia anterior.



HABITAGAO: NOVOS ENFOQUES E PERSPECTIVAS 33

O Sistema Financeiro da Habita¢io foi bastante eficaz, tendo
causado grande impacto na paisagem urbana de vdrias capitais e cida-
des de porte médio, pelo nimero de conjuntos habitacionais financia-
dos e construidos pelo Banco, embora se possa considerar que o
grande crescimento das favelas mostrou a incapacidade do sistema em
atender as populagdes de mais baixa renda.

Também como estrutura organizacional, o BNH teve grande in-
fluéncia na sociedade. Um bom exemplo € o instituto da corre¢io mo-
netdria, criada para substituir a antiga Tabela Price, de forma a evitar
perdas inflaciondrias sobre as prestagdes da casa prépria, que funcio-
navam como subsidios. O conceito de vacina contra a inflagiio acabou
sendo incorporado pela sociedade civil como indexador geral da eco-
nomia, € a intengdo de nfo subsidiar nada ao trabalhador reforgou a
especulagio financeira, viciando toda a economia.

Em que pese a todos os erros comelidos e as distor¢Ges concei-
tuais ideoldgicas impostas pela politica da época, a existéncia do BNH
significou a criagdo de uma politica habitacional em nivel nacional,
com instrumentos oficiais de atendimento as classes populares, hoje
quase inexistentes na agiio da Caixa Econdmica Federal, que substituiu
o BNH no gerenciamento dos programas habitacionais.

Nio hd mais uma norma que direcione os investimentos para os
municipios, o que significa que enquanto niio forem criados mecanis-
mos eficazes de descentralizagiio or¢amentiria, os municipios, princi-
palmente os menores, ficam com seus programas habitacionais
inviabilizados, dependendo de favores oficiais dos governos estaduais
e federal.

A exting¢do precipitada do BNH e a inexisténcia de uma outra
politica habitacional que o sucedesse levaram & dispersio do conheci-
mento acumulado pelos técnicos, que ji o pensavam como “banco
social”, fato agravado pela destruigio criminosa da sua biblioteca,
numa tentativa deliberada de apagar uma experiéncia, que jd comegava
a ser exportada, tornando-se uma alternativa incOmoda para as novas
politicas privatistas preconizadas a partir dos anos 1980, pelos agentes
financeiros internacionais.
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Os objetivos da politica do Banco Nacional da Habitagiio

O artigo 1?2 da Lei n® 4.380/64, que criou o BNH, ja definia os
seus principais objetivos:

O governo federal, através do Ministro do Plancjamento, formu-
lard a Politica Nacional de Habitagiio ¢ de Plancjamento Terri-
torial, coordenando a agfio dos drgfos piblicos e oricntando a
iniciativa privada no sentido de estimular a construgiio de habi-
tagio de interesse social ¢ o linanciamento da casa prépria, es-
pecialmente para as classes da populagiio de menor renda.

Se verificarmos, no entanto, a produ¢io do BNH ao longo dos
seus 22 anos de existéncia, veremos que nio {oi atingido o objetivo de
favorecer as classes de menor renda, embora tenha sido mantido, e até
com muita énfase, o conceito de aquisi¢iio da casa prépria.

Toda a estrutura do Sistema Financeiro da Habitagio foi monta-
da no sentido da produ¢iio e da comercializagiio de habitagdes, por
meio de seus agentes (financeiros e promotores). Na década de 1970, o
Banco voltou-se também para o {inanciamento de infra-estrutura urba-
na, com a criagiio do Projeto Cura, e na de 1980, para a urbanizagiio de
favelas, com o Promorar, mas as carteiras de f{inanciamento de cons-
trugdo de habitagdes novas sempre tiveram um papel preponderante.

A politica do BNH apresentou inicialmente, como um dos seus
principais instrumentos de agdo, a remogio de favelas, quase sempre
situadas em dreas centrais das grandes cidades,” com a transferéncia
dos seus moradores para conjuntos habitacionais distantes de seus
locais de trabalho, dificultando a sua sobrevivéncia. Nos primeiros 15
anos de atvagio do Banco, foram removidas 137.774 pessoas, sendo
que nos primeiros 12, atingiram-se oitenta favelas.*

Esse tipo de solugdo, com a construgiio de grandes conjuntos,
acabou por criar uma nova gama de problemas sociais, principalmente

3 Ver Carlos Nelson Santos, Habitagao em questdo.
* Ver Licia Valladares, Repensando a habitagao no Brasil,
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pelo 6nus transferido aos usudrios, em fungiio do seu afastamento para
a periferia urbana, onde se encontravam terrenos a baixo custo, com as
dimensdes habitacionais convencionais, porém distantes das vantagens
que a cidade oferecia.

Inicialmente, a COS (Carteira de Operagdes de Natureza Social,
mais tarde Conso), responsivel pelo financiamento e pela administra-
¢io de créditos para execug¢do de conjuntos habitacionais, previa o
atendimento de familias com renda entre um e trés salirios minimos
regionais (na época nio havia um sakirio minimo nacional). As familias
com renda entre trés e cinco saldrios seriam atendidas pela Carteira de
Projetos Cooperativos (CPC, mais tarde CPH). Como esses limites ndo
puderam ser mantidos devido & queda constante do poder aquisitivo
dos saldrios, a Conso passou a operar na faixa entre cinco e dez saldrios
minimos, € a CPH na faixa acima de dez.

Com a observagio de que as classes entre um e cinco saldrios
nao estavam sendo atendidas, em 1979 ¢é criada a CESHE (Carteira de
Erradicacdo da Sub-Habitagiio e Emergéncias Sociais), ou seja, s6 no
final da década de 1970 a instituigiio volta-se para uma agfio politica,
cuja viabilidade jd havia sido demonstrada desde 1960, pela urbaniza-
¢do da favela de Brids de Pina, trabalho pioneiro que colocou em préti-
ca uma série de conceitos, levantados na época por profissionais da
drea de habitagfio e que abriu novos caminhos no trato da questdo da
habitagfio popular.

Assim, dois enfoques foram desenvolvidos pelo BNH, ao longo
do tempo, em relagfio as favelas: a remogiio, com a transferéncia de
moradores para dreas dislantes, e a urbanizagfio, que previa a perma-
néncia dos moradores no local e a oferta de infra-estrutura e de servigos.

Embora tenha sido criada uma carteira exclusiva para lidar com
a questio de habitagdes faveladas ou aglomerados carentes, ou que
nome se queira dar a esses assentamentos, ocorreu na prdtica que
muitas Cohabs, agentes promotores do BNH para esse tipo de financia-
mento, construfram apenas conjuntos habitacionais convencionais,
com unidades menores, com cerca de 26m’°. As especilicagOes eram
mais baratas, os tamanhos reduzidos e o produto piorava sua qualidade
construtiva para diminuir o custo final.
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A excegiio fica por conta de algumas Cohabs, como Curitiba e
Bauru. Curitiba, por exemplo, fez um trabalho muito interessante de
consulta ao cliente no que se refere ao projeto arquitetdnico e as espe-
cificacdes, com participagdo do usudrio até o final da obra.

Os programas e as linhas de financiamento do BNH eram regi-
dos por normas internas chamadas “resolu¢des”. Havia “resolugdes de
conselho” e “resolugdes de diretoria”, que eram numeradas anualmen-
te. Na gestdo Nelson D’Amata, as RDs passaram a ser R BNHs.

Tomando-se a R BNH n® 135/82, que criou o Promorar, encon-
traremos conceitos muito mais abrangentes em relagdo & questdo da
urbanizagdo do que o conceito formal de construgiio de casas, que
originou os conjuntos habitacionais, reproduzidos por todo o pafs,
como se ndo houvesse diferengas sociais, ambientais, culturais e cli-
madticas entre as regides.

Parece claro que as chamadas linhas “alternativas”, desenvolvi-
das nas décadas de 1970 e 1980, como oposigiio A linha do BNH, fo-
ram aos poucos sendo absorvidas pelo pensamento oficial, ndo apenas
do Banco, mas de toda a- sociedade, inclusive das universidades.
E interessante observar essa evolugiio das idéias no BNH, por inter-
médio de seus sucessivos programas.

As linhas de financiamento do BNH para habitacio
de baixa renda

Programa Cohab (1966) — Um dos primeiros programas cria-
dos foi limitado inicialmente ao atendimento de familias com renda até
trés saldrios minimos, passando depois a atender até cinco. Objetivava
a construgio de casas em grandes dreas livres, com todos os servigos
de infra-estrutura em grandes conjuntos habitacionais e prevendo a
futura construgio de alguns equipamentos, tais como escola, creche,
posto de saude, etc.

Ficam (1977) — Destinava-se ao financiamento de material de
construgo para a execugiio de unidades habitacionais em lotes indivi-
duais em bairros diferentes da cidade.
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Profilurb (1979) — Programa de lotes urbanizados. Propunha o
loteamento de uma drea livre, que seria atendida com servigos de dgua,
esgoto e energia elétrica.

Programa Integragdo Rural (1980) — Nascido da iniciativa do
governo do Estado do Rio Grande do Norte, utilizava as normas do
Promorar para atender a vilas e povoados da drea rural, com a constru-
¢do de redes de saneamento, energia ou equipamentos urbanos (ndo
chegou a ser oficializado pelo Banco).

Promorar (1982) — Tinha como objetivo a urbanizagio de
aglomerados urbanos, considerados carentes de infra-estrutura, habita-
¢do e equipamentos de saiide, educagiio e lazer. Na época foram cons-
truidos também, dentro desse programa, conjuntos de habitagdes de
26m” (embrides).

Programa Jodo de Barro (1984) — Introduziu o mutirdo na
construgdo da unidade habitacional. O resultado pritico foram conjun-
tos semelhantes aos produzidos pela Cohab, sé que utilizando a mao-
de-obra dos préprios usudrios.

Observando os programas citados, vemos que, apesar da defini-
¢do clara do papel do Banco de atender as populagdes de mais baixa
renda, o programa Cohab reinou praticamente absoluto até 1979.

Apds 15 anos de politicas de remogiio e de se espalhar o padrio
Cohab (ou Alianga para o Progresso) pelo pais, verificou-se que a fai-
xa entre um e trés saldrios nfio estava sendo atendida por esse progra-
ma, havendo dois fatores importantes a considerar:

1) O nivel de inadimpléncia nos conjuntos habitacionais era
bastante significativo.

2) As favelas, principalmente no Rio e em Sio Paulo, continua-
vam em crescimento acelerado.

A partir dos conceitos de “nivel de inadimpléncia” e “crescimento
populacional nas favelas”, perfeitamente quantificiveis, um grupo de
técnicos do Banco iniciou as discussdes para a criagio de uma linha de
financiamento para as faixas niio atendidas. Assim nasceu o Profilurb,
bastante eficaz por se adequar as possibilidades econdmicas de cada
usudrio, mas que esbarrou, no primeiro momento, na estrutura admi-
nistrativa da instituig¢do.
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A carteira que poderia gerir tal linha de financiamento era a
Conso (na época COS), que trabalhava com as Cohabs. Esses agentes,
no entanto, funcionaram mais como empecilho ao programa do que
como seu agente propulsor.

Em 1982, o Banco cria umn Programa de Urbanizagio de Favelas,
o Promurb, apoiado em uma nova carteira de financiamentos, a
“Carteira de Erradicagio de Sub-Habitagdes”, CESH. Essa carteira
sofre duas modifica¢des, passando primeiro a “Carteira de Erradicagiio
de Sub-Habitagdes e Emergéncias Sociais”, CESHE, e mais tarde a
“Carteira de Melhorias e Urbanizagiio de Aglomerados”, CMURB,
que finalmente institui o Promorar, realizando virias urbanizagoes de
favelas nas principais capitais.

Simultaneamente as urbanizagdes, o Promorar realiza também
virios conjuntos de embrides, sob a justificativa de que nem todas as
favelas podiam ser urbanizadas no local.

Ap6s a experiéncia do Promorar, partiu-se para o Programa Na-
cional de Autoconstrugiio, ou Projeto Joio de Barro. Esse programa
esbarrou em dois abstdculos:

1) A disputa intemma entre a Conso e a CMURB pelo seu controle.

2) O niio entendimento pelos técnicos da nova concepgiio de tra-
balho, interativa com o usudrio, para utilizagio de sua mio-de-obra.

Essas questdes, originadas da ag¢lio prilica, refletiam novas ne-
cessidades a serem enfrentadas pelo BNH, para o qual ele nio estava
preparado como institui¢do, tais como: a necessidade de atender aos
corticos e “cabecas-de-porco”, de ter programas f{lexiveis, capazes de
atender as necessidades de cada usudrio, de atender a municipios com
menos de cinqiienta mil habitantes, de criar programas de financiamento
para os nticleos histdricos, como os de Olinda, Salvador e Sio Lufs.

Todas essas demandas, que foram surgindo e crescendo junto
com a redemocratizagiio do pafs, se encontraram resisténcias, também
receberam apoio e entusiasmo por parte de setores técnicos que com-
preendiam as novas necessidades e a importincia de transformagdes
profundas na politica habitacional. E foi justamente no momento em
que se realizava um grande avango conceitual na discussdo da habita-
¢do popular, com a proposta interna de transformagio do BNH em Banco
de Desenvolvimento Social, que veio a extingdo pura e simples.
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A experiéncia acumulada dispersou-se, o debate foi abortado e o
problema da habitagfio foi entregue a uma institui¢io financeira, que
age como tal, colocando o problema social fora de suas cogitagdes.

Novos enfoques

A experiéncia acumulada pelo Brasil no campo da habitagiio, no
século XX, principalmente nas décadas de 1960, 1970 e 1980, consti-
tui-se hoje numa razodvel bagagem que nos permite superar visGes
simplistas ou distorcidas do problema.

J4 existe uma consciéncia ampla entre os técnicos de que a habi-
tacdo tem que ser subsidiada de alguma forma, de que niio basta cons-
truir para vender, mas que o aluguel, o leasing, o mutirio, o
assentamento em loteamentos populares, a urbanizagiio de favelas e a
recuperagio de cortigos sfio solugdes vidveis, e que o “sonho da casa
prépria” era muito mais um discurso ideolégico dos governos milita-
res, para comprometer a populaciio com o sistema de propriedade pri-
vada, do que uma necessidade real.

Sabe-se também que existem outras possibilidades de uso da
mio-de-obra, de adogiio de formas de propriedade e que € possivel
construir sem destruir o meio ambiente natural, evitando desmatamen-
tos e terraplanagens desnecessdrias.

Desenvolveram-se, também, algumas variantes tecnolégicas,
tanto no resgate de técnicas artesanais quanto no avango da racionali-
zacdio e de uma pré-industrializagiio, ainda em estdgio embrionirio.

Mas, apesar de todo esse acervo de experiéncias, esse debate es-
tacionou com a extingiio do BNH e os problemas da redemocratizagio,
que se tornaram temas dominantes na nossa sociedade, dvida por par-
ticipar de uma democracia que ressurgiu pateticamente, no meio do
furaciio neoliberal e da reorganizagiio mundial pés-Guerra Fria.

Passado o vendaval provocado pela apari¢iio fantasmagdrica de
Adam Smith e com a relativa consolidagiio do processa democritico, a
sociedade brasileira volta-se novamente para alguns dos seus velhos
problemas, entre eles o da habitagfio, agravado sobremaneira pelo in-
tenso processo de urbanizagdo dosiltimos trinta anos.
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Nota-se, porém, o vazio desses anos em que surgiram poucas
idéias novas, e a retomada do debate torna-se dolorosa quando volta-
mos a0 ponto em que paramos € tentamos reconstruir, como se fossem
novidades, velhas férmulas alternativas, dos anos 1970 e 1980, ha
muito incorporadas ao senso comum.

Mas, afinal, se tudo que era alternativo (ao autoritarismo) jd vi-
Tou consenso, e se, apesar disso, niio conseguimos avangar, € sinal de que
faltam elementos novos, adequados a realidade atual, que nos permi-
tam seguir em dire¢ao a solugdes de fato para o problema habitacional.

E claro que a lacuna principal € a falta de vontade politica e ho-
nestidade de propdsitos dos nossos governantes, que anunciam velhas
solugdes como se fossem novidades e fingem niio perceber que o pro-
blema s6 se agrava, ano apdés ano.

O melhor exemplo de que quando hd determinagdo politica sdo
encontradas solugdes estd no programa habitacional da gestdo Luisa
Erundina, na Prefeitura de Sdo Paulo, que conseguiu dar alguns pe-
quenos mas importantes passos em termos conceituais e realizou a
constru¢io de milhares de casas em mutiriio, com uma qualidade
inédita, urbanizou favelas e desenvolveu programas bem-sucedidos de
melhoria e fixacdo de cortigos nas dreas centrais da cidade, provando
que com criatividade e competéncia se pode comegar efetivamente a
resolver o problema.

Mas, além da falta de vontade politica, acreditamos que faltam
reflexdo e debate sobre o assunto que nos permitam superar velhos
obstaculos conceituais, remanescentes do debate interrompido com a
extingdo irresponsdvel do BNH.

Dentre os problemas conceituais que emperram esse processo
destacamos trés, cuja elucidaciio nos parece fundamental para o avan-
¢o da discussdo. Sdo eles: o déficit habitacional, a descentralizagio da
gestdo dos programas e a produgdio em grande escala de habitagdes.

A questio do déficit habitacional

A retomada da discussiio sobre o problema da habitagdo no
Brasil continua se dando sob o enfoque de que a solugiio para o pro-
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blema € a construgiio de milhdes de habitagdes, sem levar em conta a
imensa quantidade de iméveis fechados em nossas cidades.

As entidades populares falam em um déficit de dez, 12 e até 14
milhdes de unidades, para justificar esse enfoque construtivista, sem
se preocupar em avaliar corretamente esses ntiimeros € o que eles re-
presentam.

Sabemos que a falta de mecanismos de controle sobre a especu-
lagdo imobilidria® permite a elevagiio artificial dos pregos de venda e
do aluguel dos iméveis, transformados pelas politicas desenvolvidas
nos tltimos trinta anos em investimentos lucrativos, verdadeiras moe-
das para incentivar a inddstria da construgiio civil, sem a menor preo-
cupacdo com a sua fungdo social, tdo importante para as classes
trabalhadoras.

O problema da habitacdo s6 se tem agravado em conseqiiéncia
desse modelo, que privilegia o capital imobilidrio, dando a ele tanta
liberdade e associando a isso o arrocho salarial, que reduziu o saldrio
minimo de mais de US$ 200, em 1963, para cerca de US$ 70 em
1994.

O resultado geral da politica econdmica das dltimas trés décadas
foi uma imensa concentragiio de renda, que resultou numa equivalente
concentragdo da propriedade imobilidria, excluindo mithGes de pessoas e
jogando-as nas favelas ou nas ruas.

De que adiantaria construir milhdes de casas sem alterar esse
quadro?

Certamente, a médio prazo, elas iriam parar nas mios da mesma
minoria, com a transformagiio de bairros populares em bairros de clas-
se média, com a tradicional “expulsdo branca”, ou expulsio via mer-
cado.

A alteragiio dessa situaglio passa por uma democratizacio do
acesso a propriedade urbana, que sé pode se dar por uma combinagio
de politicas de recuperagio salarial e de controle sobre o prego da terra
urbana, ou seja, do controle do mercado imobilidrio, com uma inter-
veng¢do reguladora do Estado.

5 Ver, nesta coletinea, artigo de Paulo Castilho Lima.
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Para isso, € necessdria a alteragio da Lei do Inquilinato, de modo
a privilegiar o inquilino em detrimento dos investidores, e também de
uma reforma urbana que tornasse efetivos os artigos 21, 23 e 24 da
Constitui¢do de 1988, que atribuem competéncia & Unidio para:

(Art. 21) “Elaborar e executar planos nacionais e regionais de
ordenagiio do territdrio e de desenvolvimento econdmico e social.”
“Instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habita-
¢do, saneamento bdsico e transportes urbanos.”

(Art. 23) “E competéncia comum da Unifio, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios... promover programas de constru-
¢do de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais.”

(Art. 24) “Compete & Unifio, aos Estados e ao Distrito Federal
legislar concorrentemente sobre... direito tributdrio, financeiro, peni-
tencidrio, econdmico e urbanistico.”

A necessidade de adequar velhos instrumentos juridicos, como o
Cédigo Civil de 1916 e a Lei n® 6.766/79, que disciplinam os parcela-
mentos urbanos, assim como a determinagiio constitucional de atribuir
competéncia & Unido para executar “planos nacionais de ordenamento
do territério”, abrindo a possibilidade de coordenar politicas urbanas
com estratégias ambientais de ocupagiio do territdrio, articulando ci-
dades, industria, agricultura e transportes, em ambito global, permite-
nos pensar numa reformulagiio geral, que fuja da légica mitdda dos
grupos econdmicos, abrindo espago para um auténtico plancjamento
econdmico, que leve em consideragiio a necessidade de superagio da
miséria que vem atingindo indices alarmantes no pafs.

Toda essa reconstrugiio juridica, que jd dd seus primeiros passos
no Congresso Nacional, com o Projeto de Lei n? 5.788/90, que estabe-
lece as diretrizes gerais da politica urbana (o Estatuto da Cidade), po-
derd se configurar numa auténtica reforma urbana se atingir, entre
outros, os objetivos de “aumentar a oferta de terras urbanas e reduzir o
seu prego”® e também controlar o estoque de imdveis retido nas mios
de especuladores a espera de valorizagiio ou de outras possibilidades
de investimentos melhores.

¢ Diana Motta, Alteragées da estrutura institucional voltada & promogao do desen-
volvimento urbano no governo federal (Anexos 1, [l ¢ 111),
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Sabemos que hd um capital errante, que ora vai para as bolsas,
para o ddlar, para aplicagdes financeiras e também passa pelo mercado
imobilidrio, quando lhe convém.

O argumento para manter tal situagiio € o de que o capital precisa
de atrativos para gerar empregos na construgiio civil. Nio avaliam,
porém, os prejuizos causados na outra ponta, com o desvirtuamento da
finalidade original da construgio, que é a de dar habitagiio as pessoas.

As construtoras lucram, o capital multiplica-se, mas os aparta-
mentos permanecem vazios, pois representam um valor em si, inde-
pendentemente do uso que possam vir a Ler.

E claro que, se houvesse uma mudanga nessa légica, que forgas-
se os proprietdrios a colocarem os imdveis no mercado, junto a uma
politica de controle de pregos, haveria uma mudanga substancial nesse
cendrio.

A demanda por habitagdes seria parcialmente atendida, as pres-
sdes sobre os bairros e as favelas diminuiriam, e entiio, com programas
de regularizagiio e urbanizagfio de loteamentos clandestinos e favelas,
junto com a construg¢dio de novas casas populares, 0 mercado reequili-
brar-se-ia, voltando a atender todas as classes.

Para complementar essa normalizagfio, seria preciso também
uma recuperacdo salarial que desse condigdes aos trabalhadores de
aquisi¢io de uma habitagiio digna.

E impressionante que nio se toque nessas questdes nos féruns
sobre habitagfio. A ldgica construtivista, tio do agrado das empreitei-
ras e dos agentes financeiros, que niio desejam alteragdes no modelo
concentrador de renda, tem sobrevivido todo esse tempo, pela nossa in-
capacidade ou pela nossa inércia em contestar esse modelo que ai estd.

Continuam a bater na velha tecla dos milhdes de unidades que
precisam ser construidas, e como o déficit jd comega a ser questiona-
do, estdo introduzindo agora um novo conceito, o de “demanda habi-
tacional”, que ndio fala mais em moradias que faltam, mas em familias
que sobram. Tudo para niio tocar no ponto nevrilgico do problema, ou
seja, 0 imenso estoque de imdveis desocupados no pafs, que, se fosse
posto no mercado a pregos acessiveis, certamente resolveria parte des-
sa demanda, diminuindo o déficit e, portanto, a quantidade de unida-
des a serem construidas.
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A descentralizacio como eixo de uma nova politica

Os primeiros esbogos de uma nova politica habitacional estdo
indicando a mesma diregiio: a descentralizagio.

[sso se dd no dmbito da gestdo politica, como um todo, e também
em relagdo as obras em si.

Essa tendéncia significa uma retomada do controle da cidadania
sobre os recursos que transitam pelo Estado e que tradicionalmente
fogem a qualquer controle que niio seja o dos politicos €, em menor
escala, o da burocracia estatal.

O modelo comegou a surgir com a reestruturagdo do Conselho
Curador do FGTS, com composigio tripartite (governo federal, cen-
trais sindicais e entidades empresariais) e com as cidmaras setoriais,
instituidas no governo José Sarney, e consolidou-se no Sistema Unico
de Sadde, criado pela Constitui¢iio de 1988, que promoveu uma hori-
zontalizagdo para a qual nem a prdpria populagio estava preparada (os
conselhos municipais de satide).

Esse modelo vai se consalidando também na drea da habitagio
pelo projeto de lei do deputado Hélio Rosas, apoiado pela Confedera-
¢do Nacional das Associa¢des de Moradores (Conam), que propde a
criagio do Sistema Nacional de Habitagfo, consagrando a Caixa Eco-
ndmica Federal como gestora tnica dos recursos (sem a participagiio
dos bancos privados) e delega ao Conselho Nacional de Habitagdo, ja
existente, a tarefa de definir normas e prioridades para aplicagiio des-
Ses recursos.

Esse Conselho teria que ouvir o Conselho Curador do FGTS
para destinar parte dos seus recursos, € teria na sua composi¢io uma
representacdo tripartite também, com algum acréscimo de 6rgios de
planejamento urbano, ambiental, do Senado (representando os Esta-
dos), etc.

Os recursos ndo seriam apenas do Fundo de Garantia, mas de
impostos, provavelmente percentuais do ICMS e Iniposto de Renda.

Estdo previstos também conselhos estaduais e municipais de
habita¢do e um “fundo nacional da moradia popular”, para onde se
destinariam todos esses recursos.
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Essa proposta assim como a tendéncia a horizontalizagio e re-
construgdo de mecanismos de controle e fiscalizaglio sio sem divida
promissoras, pelo significado democratizador que contém, mas niio
representam modelos consagrados de administragiio piiblica, estando,
portanto, sujeitas a um perfodo de experimentagio e ajustes.

E preciso estar atento para evitar que um excesso de instincias
democrdticas de dificil articulagio possam dar margem & corrupgio, ao
trafico de influéncias e ao lobby das empreiteiras, de modo a compro-
meter todo o esfor¢o em democratizar decisdes para garantir o interes-
se das classes trabalhadoras, principais beneficiadas com o programa
de habitag¢des populares.

E estranha a verticalizagio da proposta, com o encadeamento
dos conselhos nacional, estaduais e municipais, de uma forma que
aparenta ser construida para atender aos interesses politicos dos go-
vernadores, visto que as resolugdes municipais teriam que ser referen-
dadas pela instincia estadual, criando um clima propicio a troca de
favores politicos e realimentando o clientelismo, que rouba a liberdade
do eleitor e do seu representante.

Seria mais Idgico que as demandas municipais se articulassem
diretamente com o Conselho Nacional, apreciadas de passagem por
um drgdo articulador de politicas urbanas e ambientais, de forma a
somar i reivindicagiio um parecer 1écenico, que a situasse dentro das
prioridades e dos critérios de ordenamento do territério nacional.

Faz falta, também, a defini¢iio de um drgiio executivo de cardter
técnico, destinado a fiscalizar a execugiio dos programas, com o obje-
tivo de promover uma reavaliagiio permanente e fazer novas propostas
na esfera da tecnologia, racionalizagiio, urbanismo, estética, cultura,
técnicas de sensibilizagiio de comunidades, arquitetura, etc. Seria uma
instdncia onde as coisas fossem pensadas e colocadas para as comuni-
dades, em um didlogo cujo objetivo seria 0 enriquecimento e o aprimo-
ramento da nova experiéncia habitacional brasileira.

Sobre isso ha uma polémica antiga. Os técnicos oriundos do
BNH propdem hd anos a criagiio de uma “agéncia nacional de habita-
¢do”, pois compreendem que o papel executivo que exerciam no anti-
go Banco nio foi atribuido a nenhum outro 6érgio, nas diversas
reestruturagdes administrativas dos ultimos anos, que acabaram deses-
truturando tudo.
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Essa proposta foi considerada uma tentativa dos antigos tecno-
cratas de reassumir parte do seu antigo poder, e tal agéncia foi inter-
pretada como um “mini-BNH”, enfraquecida pela atribuigiio a CEF do
papel de gestora dos recursos, e ao Conselho Nacional de Habitagdo,
do poder normativo.

Assim, restaria 3 agéncia o papel de executar as politicas, e por
meio das agéncias estaduais, as Cohabs, executar os projetos técnicos.

Analisando o modelo da gestio Erundina, que € claramente o
inspirador do projeto do Sistema Nacional de Habitagiio, vemos que
ndo haveria espago para uma agéncia como essa, pois 0 Fundo da Mo-
radia Popular repassa os recursos diretamente para as associagdes de
mutirantes, que contratam inclusive os projetos a escritdrios particula-
res e agenciam mio-de-obra especializada, assisténcia contdbil, com-
pram ferramentas e materiais de construgfio, sem interferéncia do
Estado, a ndo ser como fiscal da aplicagiio dos recursos.

O modelo Erundina tende a se consolidar como descentralizagfio
na ponta, ou seja, na obra, roubando espago também as empreiteiras,
além de frustrar as tentativas tecnocratas. Mas hd espago para os téeni-
cos em um 6rgdo de reavaliagio, controle e produgio de idéias novas,
onde teriam muito a colaborar com o processo de repensar a habitagio,
seu sistema de produgdo e de apropriagiio por parte dos usudrios.

Toda essa tendéncia & descentralizagiio acaba simplificando o
processo e aumentando os controles. E importante, por exemplo, que
os conselhos tenham acesso, a qualquer momento, a informagdes sobre
os recursos do FGTS e do Fundo Nacional de Moradia Popular, de-
positados na CEF.

Os resultados obtidos em Sio Paulo indicam um aumento da
qualidade dos projetos, das construgdes e da economia nas compras de
materiais, como resultado dessa autogestiio, que permite aos usudrios
um controle direto sobre a obra e 0 uso dos recursos.

Esse tipo de gestiio tem reflexos também sobre o tipo de espago
urbano resultante’ e sobre a identificagfio dos moradores com seu bair-
ro e suas casas. Com controle sobre todo o processo, a casa sai como o
morador quer, € o seu bairro serd apropriado por ele, desde antes do

7 . L .
Ver Thereza Carvalho, Housing and descentralization: policy, mannagement and
product.
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inicio das obras, evitando aqueles problemas tio comuns em conjun-
tos, de inadequagdo a cultura dos compradores e da criagiio de espagos
pobres, sem identificagiio e continuidade com a malha urbana ao seu
redor.

Producio em grande escala

Quando se fala em resolver o problema da habitagfio, mesmo
pensando em reforma urbana, reavaliagiio do déficit e programas de
urbanizagdo e regularizagiio de dreas degradadas (favelas e cortigos),
ndo se pode deixar de falar também em construgiio massiva de habita-
¢oes.

Isso nos leva a alguns questionamentos sobre a tecnologia em-
pregada nas construgdes de conjuntos e sua relagio com a renda ex-
tremamente baixa da populagio, com a auséneia do Estado na
construgiio civil e com o freqiiente uso de mutirdes.

Nos paises onde a pré-fabricagiio teve um grande desenvolvi-
mento, ou a populagiio dispunha de um poder aquisitivo muito maior
que o dos brasileiros (Franga), ou a presenca do Estado bancava o alto
custo da industrializagiio, permitindo ganhos de escala que compensa-
vam o investimento em mdquinas, equipamentos e treinamento de
mio-de-obra especializada (Unidio Soviélica).

No Brastl, ndo temos nem um nem outro, ¢ ainda por cima temos
os mutirdes e a autoconstrugiio, limitando o uso de materiais aos que
estdo disponiveis no mercado. Como aumentar entiio a produtividade,
obtendo um ganho de escala, sem impedir que o usudrio possa, mais
tarde, modificar ou ampliar a sua casa?

Na verdade, existem duas vertentes a serem desenvolvidas:

A primeira seria a racionaliza¢iio do processo construtivo tradi-
cional, procurando padronizar equipamentos e procedimentos, criando
“kits-teste” para instalagdes, de forma a prevenir possiveis defeitos,
procurando desenvolver ao mdximo a tecnologia existente de alvenaria
de blocos (cerimicos ou de concreto), de forma a criar alguns modelos
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especiais que permitissem aumentar a velocidade e a qualidade da
obra. ‘

O desenvolvimento de blocos especinis para travamentos de
cantos, a substituigiio da argamassa de cimento por outros aglomeran-
tes, o uso de blocos maiores e mais leves e a pré-fabricagiio de elemen-
tos considerados “‘complicados” para serem fabricados no local
(escadas, soleiras, pingadeiras, lajes, etc.), tudo isso jd tem sido feito e
se adapta ao mutirdo e a autoconstrugio. Essa pesquisa, no entanto,
tem passado ao largo das preocupagdes governamentais e vai sendo
desenvolvida isoladamente por arquitetos, institutos de pesquisa ou
grandes construtoras,

Um bom exemplo é o da Encol, que enveredou por um processo
de racionalizagiio de equipamentos e procedimentos, caminhando para
a industrializagdo e permitindo ganhos de escala fantdsticos.

A simples aplicagiio dos métodos de Juan Mascaré, enunciados
na sua obra O custo das decisoes arquiteténicas,® permite uma eco-
nomia que chega a milhdes de metros ciibicos por ano, em paredes
construidas, com ganhos adicionais de qualidade.

Essa vertente de racionalizar a0 miximo os processos construti-
vos tradicionais nos parece um caminho adequado a nossa realidade
social, com niveis de renda muito baixos, que nos obrigam a trabalhar
com a autoconstrugiio e consegiientemente com materiais que estejam
a venda na loja da esquina.

A segunda vertente seria a da industrializagiio propriamente dita.

Essa seria uma opgiio para grandes programas habitacionais,
permitindo um ganho de escala que compensaria os investimentos em
verdadeiras fdbricas de habitagdes, a exemplo do que jd se faz com
escolas, no Brasil.

E claro que esse tipo de solugiio teria que ter participagio do
Estado, ndo s6 em relagiio ao investimento inicial na pesquisa e cons-
trugdo de unidades industriais, mas também no subsidio aos futuros
compradores, pois, com um dos saldrios minimos mais baixos do
mundo, ndo poderiamos vender casas prontas e acabadas aos trabalha-
dores, nem mesmo pelo preco de custo; além disso, o sistema constru-

& Ver Juan Luis Mascard, O custo das decisdes arquitetdnicas.
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tivo utilizado teria que ser compativel com o sistema tradicional, de
alvenaria, para possibilitar futuras expansdes ou remodelagdes da casa,
sem implicar a sua demoliciio.

Quatro principios bisicos

Uma politica habitacional realista deve dar-se dentro da pers-
pectiva de que nio haverd uma recuperagio rdpida do poder aquisitivo
da populagdo, por mais que a economia se estabilize, devido ao estrago
causado pelas politicas de arrocho salarial, aplicadas ao longo dos
Gltimos trinta anos, que levaram a uma deterioragio do peso do traba-
lho na cultura econdmica brasileira.

A inversiio desse valor nilo se dard rapidamente, mas € um pro-
cesso que depende da mudanga de prioridades do nosso modelo eco-
némico, do fortalecimento do movimento sindical e da prdpria
consolidagfio da democracia brasileira.

Os quatro principios bdsicos para o sucesso de uma politica habi-
tacional dentro dessa realidade siio: subsidio, autogestio, racionaliza-
¢fio e reforma urbana.

A industrializagdo é um caminho que deve ser percorrido junto
com a pesquisa e a autogestiio, de forma a refletir as necessidades da
populagio e as questdes tecnoldgicas.

Porém, sem divida, a politica salarial € a chave para resolver o
problema, pois com os atuais niveis salariais qualquer produto de qua-
lidade estard fora do alcance do trabalhador.

Brasilia: um caso a parte

A habitagio no DF tem algumas caracteristicas diferentes das do
restante do pais, devido ao planejamento feito a época da sua constru-
¢do e as distorgdes que sofreu, durante 0s governos que se seguiram.
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Com terra predominantemente estatal, a capital planejada para
600.000 habitantes niio previu locagfio para bairros de trabalhadores,
pensada que foi apenas para funciondrios publicos. Mas hd um prece-
dente para isso.

Durante o tltimo governo Vargas, foi elaborado um plano de
ocupagiio para o Centro-Oeste que se baseava na colonizag¢do de dois
eixos: um entre Goidnia e Andpolis (e para isso foram levados até 14 os
trilhos da ferrovia) e outro no antigo norte de Goids, hoje Tocantins,
que se desenvolveria ao longo de seis cidades planejadas, entre Ceres
e Porto Nacional.

Com a construgio de Brasilia, esse projeto foi deixado em se-
gundo plano, mas ndo abandonado, levando inclusive a construgio da
Belém—Brasilia por esse eixo norte, que seria dedicado 2 produgéo
agricola, enquanto o eixo Goidnia—Andpolis seria um cordio industrial.

A idéia era preservar o projeto de criagiio dos dois eixos, usando-os
como pélo de atragdo para absorver,a migraciio das regides mais atra- -
sadas, idéia estimulada pelas oportunidades da nova capital, preser-
vando-a como cidade administrativa.

Durante o periodo militar, essa andlise foi substituida por outra
oposta, que tendia a fechar o Plano Piloto & migragfo, por considera-lo
drea de “seguranga nacional”, sem nenhuma preocupagiio em oferecer
alternativas as populagdes do Centro-Oeste, Norte e Nordeste, que
sofriam o impacto positivo da abertura de novas oportunidades de vida
em Brasilia.

O resultado foi a transformagiio da cidade em tnico pélo de atra-
¢do da regifio, levando a formagiio inicial de favelas, que forgou os
governos a criarem grandes assentwmentos populares e também os
primeiros distritos industriais, para absorverem parte dessa mio-de-
obra.

A falta de planejamento regional, aliada & politica de “fecha-
mento” do Plano Piloto, levou a criagio de grandes cidades-
dormitérios para essa enorme massa despossuida. Essas satélites foram
também dotadas de servigos e infra-estrutura, acima da média nacional
para esse tipo de assentamentos populares, de modo a evitar que
quaisquer movimentos reivindicatdrios pudessem abalar a estabilidade
dos governos militares.
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Assim instalada e dispondo de servigos aos quais ndo tinha aces-
80, no cinturdo de atraso que ainda hoje cerca Brasilia, essa populagdo
ndo cessou de migrar e tratou de aproveitar as oportunidades para gal-
gar posi¢cdes na mdquina estatal, no comércio e na pequena inddstria
que se instalou nas satélites, assegurando um lugar no futuro para si e
seus descendentes.

Ao contrdrio do que temiam os militares, essa populagio ndo se
tornou um risco a estabilidade, mas, aproveitando o investimento go-
vernamental, desenvolveu essas cidades, principalmente Taguatinga,
Ceilindia e Samambaia, criando uma economia dindmica e préspera,
dando uma ligiio de confianga aqueles que viam no povo uma ameaga.

Com a redemocratiza¢do, um esquema clientelista, importado
das regides mais atrasadas de Goids, passou a dominar o cendrio poli-
tico local, patrocinando, com fins eleitorais, a distribuigiio intensiva de
lotes em novos assentamentos, agravando o problema.

A conseqiiéncia dessas politicas sucessivas de estimulo a migra-
¢do foi a desordem urbana, cujo custo para os contribuintes ainda nio
foi estimado. A necessidade de estender constantemente as redes de
servigos, a rede vidria e de transportes (inclusive a constru¢iio de um
metr6, que poderia ter sido evitada, se fosse seguido o planejamento
inicial e controlada a onda migratéria) teve, naturalmente, grande im-
pacto sobre as finangas publicas e o meio ambiente da regifo.

As solugdes urbanas para os problemas ji criados passam por
um plano diretor de desenvolvimento urbano, ji em elaboragfo, e na-
turalmente pelo fim da politica de grandes assentamentos.

E também urgente a retomada da discussiio sobre a criagio de
outros pélos de atragdo em torno do Distrito Federal, reavaliada a luz
das novas realidades do Centro-Oeste e da dinimica econdmica nacional.
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TAGUATINGA: UMA HISTORIA CANDANGA

Nair Heloisa Bicalho de Sousa
Maria Salete Machado
Luciana de Barros Jaccoud

Introdugiio: memdria e esquecimento — parimetros para
a reconstituigiio da historia de Brasilia

A memoéria e o esquecimento slio eixos da formagfo histdrica de
individuos, grupos e classes sociais assinalados por uma forte disputa
de poder. A histéria de Brasilia integra essa dualidade, tendo em vista
a figura do Estado como elemento central desse projeto urbanistico.
Em determinadas sociedades, representantes dos interesses dominan-
tes assumem a tarefa de manter vivos na sua meméria certos eventos,
valores, crengas e prdticas que garantam sua permanéncia na esfera do
poder. Por outro lado, muitas vezes tornam-se os responsdveis pela
eliminagio de qualquer memdria coletiva relacionada aos movimentos
populares que, de alguma forma, possam prejudicar ou impedir a efe-
tivaciio de sua dominagio.

Le Goff' compreende a memdria coletiva como parte “das gran-
des questdes das sociedades desenvolvidas e das sociedades em vias
de desenvolvimento, das classes dominantes e das classes dominadas,
lutando todas pelo poder ou pela vida, pela sobrevivéncia e pela pro-
mogdo”. Nesse circuito do poder, ocorre, em algumas ocasides, certa
manipulagio da meméria, como uma forma de favorecer a formaliza-
¢do de uma tradi¢do desenraizada das suas origens populares e susten-
tadora de prdticas de mando desvinculadas de processos reais de luta
das classes subalternas.

Nesse sentido, a democratiza¢io da memdria torna-se uma pro-
posta com bases fundadas no resgate da histéria popular, pela qual

! “Meméria/Histéria™, em Enciclopédia Einaudi, vol. |, p.19.
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uma determinada sociedade se apropria de seu passado para melhor
escolher os passos a serem dados no presente. Povo sem memdria
torna-se incapaz de julgamento de seus governantes e perde a forga
para construir uma sociedade pautada nos interesses da maioria.

Nora? aponta o fato de a hist6ria e a memdria estarem fundidas e
se desenvolverem como modelo de rememoragiio, anamnese e memo-
rizagdo. A chegada da “midia”(rddio e televisio) passa a fabricar uma
histéria imediata, construida por esses meios de comunicagdo, tornan-
do-a alvo de pressdo das memodrias coletivas. No seu projeto de uma
histéria “nova”, pautada na memdria coletiva, hd uma recusa a tempo-
ralidade linear ¢ um convite aos “tempos vividos miiltiplos”, onde
ocorre o entrelacamento do individuo com o coletivo. Assim, elege o
Estado, os meios sociais e politicos, e as comunidades de experiéncia
histérica como portadores de registros histdricos capazes de realizar
diferentes usos da memoria.

Retornando a Le Goff, concordamos com a articulagfio entre
memodria, classes sociais e poder. Alids, como ele assinala, a memdria
coletiva “ndo € somente uma conquista, é também um instrumento e
um objetivo de poder. So as sociedades cuja memdria social é sobre-
tudo oral, ou que estio em vias de constituir uma memdria coletiva
escrita, que melhor permitem compreender essa luta pela dominagdo
da recordagio e da tradiciio, essa manifestagiio da memdria”(p. 46).

No caso brasileiro, a memdria coletiva estd em processo de
construcdo. Diversos trabalhos escritos desde o inicio do século, es-
pecialmente a historiografia sobre a classe operdria e movimentos
populares, vém criando uma memdria escrita que passa ao patrimdnio
das prdprias classes subalternas. Esse € um movimento lento, reconsti-
tuindo caso a caso os iniimeros eventos significativos para a memdria
coletiva.

Em Brasilia, essa tarefa recém-comegou. Alguns testemunhos
pessoais, teses e artigos vém paulatinamente configurando um acervo
histérico a disposi¢do da comunidade local, ainda que recoberto de
lacunas importantes. Este trabalho se propde a resgatar o recente pas-
sado brasiliense, a partir de informagdes da imprensa local, de publi-

? “Memoire collective”, em Le Gofl, Charticr ¢ Revel (orgs.), La nouvelle histoire.



TAGUATINGA: UMA HISTORIA CANDANGA 55

cagdes diversas e de testemunhas da histéria social de Taguatinga, de
modo a contribuir para evitar o retraimento de uma meméria hoje de-
positada em candangos envethecidos, cujo risco de perda significaria
um enorme siléncio irrecuperdvel sobre a histéria local.

O levantamento de dados sobre Taguatinga estd apoiado em duas
fontes. Uma pesquisa junto ao Correio Braziliense no periodo de maio
de 1960 a margo de 1964, realizada por auxiliares de pesquisa,® levan-
tando todos os movimentos populares ocorridos na drea rural e urbana
do municipio. Esse material foi complementado por um trabalho de
campo preliminar junto a informantes que presenciaram a constitui¢io
da Vila Matias, combinando desde conversas informais com morado-
res até entrevistas com pessoas que tiveram uma participagfo direta no
movimento de fixagio, tal como € o casa de Raimundo Matias, o fun-
dador da vila batizada com o seu nome. Apesar das enormes dificulda-
des na localizacdio dos informantes, acrescidas pelo fato de parte deles
ja terem falecido, os dados coletados, mesmo fragmentdrios, contribu-
em para a reconstitui¢io da histéria social da cidade.

Brasilia: projeto e realidade

Um primeiro olhar sobre Brasilia desperta para a obra arquite-
tdnica aqui construida, com certo porte monumental, presa a proposta
do urbanismo produtivista e do taylorismo.# Na palavra de um de seus
fundadores,’ jd se anteviam, desde o inicio de sua criagfo, as desigual-
dades sociais aqui reproduzidas:

Sentiamos que a atmosfera procurada jd estava prescute, uma
atmosfera de digna monumentalidade, como uma capital requer

? Registramos aqui nosso agradecimento especial a Maria dd Socorro Gongalves de
Macena e Emflia Uchoa Botelho pela dedicagiio ¢ qualidade do material pesquisado.

% Bicca, “Brasilia: mitos ¢ realidade”, em A. Paviani, Brasilia: ideologia ¢ realidade,
p- 129

5 Niemeyer, Minha experiéncia ent Brasilia, pp. 56-57.
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(...). Pensdvamos em tudo isso, como s¢ a obra jd estivesse rea-
lizada, antevendo a cidade pronta (...). Constrangia-nos apenas
verificar que aos operirios seria impraticivel manter as condi-
¢oes de vida que o Plano Piloto fixara, situando-os, como seria
justo, dentro das dreas de habitagio colctiva e permitindo que
ali seus filhos crescessem fraternalmente com as demais crian-
¢as de Brasilia, sem complexos, aptos &s reivindicagdes que o
tempo lhes ird proporcionar.

Sdbias palavras de um idealizador, cuja proposta era revestida de
um socialismo romantico, como se fosse possivel preservar Brasilia do
processo capitalista seletivo e segregador que se apresentava nas ou-
tras capitais do pais. Como avaliou Paviani,” as intengGes de igualita-
rismo nio foram atingidas, uma vez que o urbanismo local absorvia e
repetia o padrdo das cidades brasileiras. Assim, as formas arquitetdni-
cas € o desenho urbano do Plano Piloto demonstraram ser incapazes
de superar a ldgica da urbanizagiio capitalista.

Foi a partir dessa realidade social, econdmica e politica impon-
do-se ao projeto arquitetdnico que se delinearam os problemas de fixa-
¢io de um imenso contingente migrante aqui chegado para participar
da obra de constru¢lo da nova capital. Trabalhadores sem emprego e
com esperanga de melhoria de vida dirigiram-se macigamente para o
grande canteiro de obras de Brasilia, confiantes em certa estabilidade
de vida e na possibilidade de realizar algum projeto familiar.
“Candangos”, como foram chamados logo de inicio, uma denominagio
prépria dos construtores da capital, arranjavam-se nos alojamentos das
obras sob estreita vigilincia da empresa ou improvisavam moradias
em “barracos de madeira velha, latas, {olhas de zinco e sacos de ci-
mento”.8 Como destaca Ferreira,? desde seu inicio, Brasilia teve um
papel de cidade-frente pioneira, exercendo forte atraglio sobre as cor-

Conforme registra Holston (A cidade modernisia, p. 205), “mesmo antes de sua
inauguragdo, Brasflia era uma cidade estratificada, onde a incorporagio diferencial
era condigiio fundamental de sua organizagiio social”.

“Brasflia: metropolizagio com perilerizagio”, Ciéncia e Cultura, 40 (11): 1093,
Epstein, Brasilia: plan and reality, p. 67.

“O processo de urbanizagiio ¢ a produgiio do espago metropolitano de Brasilia”, em
Paviani (org.), Brasilia: ideologia e realidade, p. 50.
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rentes migratérias em busca de um mercado de trabalho volumoso e
estdvel.

Um dos eixos da grande obra foi a prolifera¢io de acampamen-
tos, alguns deles por iniciativa das construtoras (caso da Vila Planalto,
voltada para a construgiio do conjunto da Praga dos Trés Poderes, e
Vila Paranod, destinada a edificagfio da barragem com este nome),
além de outros (Vila Amauri, Sacoldndia, etc.) de cardter espontineo,
como formas improvisadas de fixagdo das familias migrantes. Eram
alternativas imediatas, sem qualquer planejamento por parte da Nova-
cap,! que marcavam desde o inicio a presenca dos excluidos!! no
projeto da nova capital do pafs.

Nessa mistura entre o planejamento urbano imbuido do mito da
vida social igualitdria e a realidade dos excluidos do direito 4 moradia,
multiplicavam-se os acampamentos e as favelas da cidade, dentro de
um processo de ocupaglo do espaco urbano marcado por lutas sociais.
Conforme analisa Paviani,!? a urbanizagiio de Brasilia contém uma
contradi¢dio entre o planejamento urbano e a constru¢dio injusta do
espago, expressa pelos diferentes movimentos sociais ocorridos ao
longo das tltimas trés décadas. A ldgica da periferizagdo, presente
nas diversas remogdes governamentais de favelas e acampamentos,
atua também em sentido contririo, elitizando a parte central do projeto
urbano (drea do Plano Piloto). Nesse sentido, a urbanizagio do DF

1% Grgiio do governo local responsdvel pela construgiio da nova capital.

"' A questiio da exclusio social ¢ um tema presente hd virias décadas na sociedade
brasileira. A fragilidade de um cspago piblico democritico na histéria do pais, com-
binada com a implementagio de um modelo ccondmico excludente pelos governos
militares do pds-1964, resultou no agravamento das condi¢des de vida da maioria da
populagiio brasilcira, chegando em nossos dias 2 configuragio de um chamado
“apartheid social” tal como analisado por Cristovam Buarque (A desordem do pro-
gresso, Rio de Janeiro, Paz ¢ Terra, 1990; O colapso da modernidade brasileira,
Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1991; ¢ O que é apartagdo, Sio Paulo, Brasiliense,
1993), Elimar Nascimento (“Exclusfio: a nova questiio social”, revista Proposta —
Fase, n® 61, jun. 1994; ¢ “O fendmeno da exclusiio social no Brasil”, revista Educa-
gdo a Distancia, Incd, Ano I, n? 3, jun. 1993) ¢ Nair H. Bicalho de Sousa
(Trabalhadores pobres e cidadania, (cse de doutorado, USP, 1994).

12 A construgio injusta do espago urbano”, em Paviani (org.), A conquista da cidade:
movimentos populares em Brasilia, p. 123.
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adquire um perfil socioespacial segmentado e segregado: de um lado,
o chamado “espago dado”, onde predomina o controle, o assistencia-
lismo e o paternalismo, e de outro o “espago conquistado”, fruto dos
movimentos das classes populares por melhores condi¢des de moradia,
infra-estrutura e transporte. Por outro lado, Ammann'? ratifica a idéia
do espago concedido versus o espago proibido, ao analisar o processo
de transferéncia dos favelados das vilas IAPI, Tendrio, Bernardo Saifo,
Esperanga e Morro do Querosene para a cidade-satélite de Ceilindia, a
partir de margo de 1970, uma vez que se opunham ao projeto urbanis-
tico de Brasilia, rompendo sua harmonia e comprometendo sua beleza
arquitetonica, além de se constituir em uma ameaga i sadde dos mora-
dores do Plano Piloto.

A presenga de favelas e acampamentos dispersos durante a
construgiio da cidade exigia um nicleo urbano com uma rede de bens
e servicos'¥ destinados a suprir as demandas econdmicas, sociais e
pessoais de seus moradores. Ribeiro!? constata a partir daf o surgimen-
to da Cidade Livre, cuja fun¢iio basica era prover servigos bésicos para
a populagiio: lojas, bares, feiras, restaurantes, pontos de venda de ma-
terial de construgiio, etc. A regra era a isengiio de impostos, sendo que
os lotes deveriam ser devolvidos na data da inauguragiio do Plano
Piloto. As construgdes em madeira refletiam o cariter provisério desse
ntcleo urbano, onde o crescimento desordenado dos barracos sem
correspondente infra-estrutura resultava em incéndios sibitos, momen-
tos de verdadeira tragédia social.

Esse nicleo urbano provisorio foi o centro da vida social do ini-
cio de Brasilia, em que as redes pessoais eram formas seguras para
garantir emprego, moradia e algum dinheiro emprestado. Uma vida
comunitdria pautada no entrelagamento de interesses soliddrios canali-
zados para a construgiio da nova capital, que acabaram resultando no

13 “Excluidos sim, invasores nio”, em Paviani (org.), Urbanizagdo e metropaolizagdo,
pp. 110-111.

' Quinto ¢ lwakami, Brasilia: o canieiro de obras da cidade plancjada e o fator de
aglomeragéo, p. 7.

135 “Arqueologia de uma cidade: Brasilia ¢ suas cidades-satélites™, Espaco e Debates, n®
6, p. 115.
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movimento de fixagdo e urbanizagio da cidade.'S Ao invés do arranjo
provisério, a comunidade decidiu lutar pela sua permanéncia por meio
de um movimento social significativo, que acabou vitorioso com o
Decreto-Lei n® 4.020, sancionado por Joiio Goulart.

A experi€ncia da Cidade Livre foi a primeira na rede de cidades-
satélites que caracteriza o tracado geogrifico do DF haoje. Como diz
Vesentini,'” ao tratar da relagiio entre Plano Piloto e cidades-satélites,
o plano original da cidade, as segregagdes e as contradi¢des espaciais
de Brasilia espelhavam de certa maneira as relagdes vigentes no con-
junto da sociedade brasileira. Os intimeros movimentos reivindicatérios
que eclodiram nas cidades-satélites, desde o inicio de sua implementa-
¢do, sdo a expressdo mais evidente das caréncias bdsicas as quais fica-
ram submetidas dentro da légica do planejamento urbano versus
periferizagdo.!8

Neste trabalho, a idéia de reconstituir a histéria de Taguatinga,
como um espago social de lutas," configura o eixo central da pesqui-
sa, buscando na experiéncia dos movimentos populares locais a recu-
peracio de uma memdria inexistente. E uma tentativa de contrapor, a
uma cidade planejada, ordenada e controlada, a marca histérica de
seus habitantes reais, contribuindo assim para a elaboragfiio de uma
meméria coletiva, plena de recordacfio. Ao retratar os acontecimentos
politicos e sociais dos quais foram testemunhas, suas lembrangas do
passado conseguem se sobrepor & memdria “oficial celebradora, que

» 20

expropria o sentido e a verdade das primeiras”.

16 A esse respeito, ver Nair H. Bicalho de Sousa, “O movimento pré-fixagio ¢ urbani-
zagio do Nicleo Bandeirante: a outra face do populismo junista”, em Aldo Paviani
(org.), A conquista da cidade: movimentos populares em Brasilia.

'7 A capital da geopolitica, p.- 12

'8 De acordo com Kowarick ¢ Bonduki (1988:136), a redemocratizagio do pafs a
partir de 1945 trouxe 3 cena a questiio da incorporagiio das massas urbanas aos be-
neficios sociais. Em So Paulo, a emergéncia de movimentos populares nos bairros
reivindicando servicos bdsicos configurou uma prdtica generalizada até 1964, onde o
Estado era considerado o responsdvel pelo seu suprimento. Nessa fase, ocorre a
chamada “consolidago do padriio periférico de crescimento urbano”, da qual Brasi-
lia nfo poderia escapar.

19 Kowarick, As lutas sociais e a cidade, p. 24,

2 Matos, “A cidade ¢ o tempo: algumas reflexdes sobre a fungiio social das lembran-
cas”, Espago e Debates, 7: 51.
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Taguatinga: o improviso do plano urbanistico e a pressiio popular

O crescimento da cidade ¢ que ocorreu de forma andmala. Hou-
ve uma inversio que todos conhccem, porque o plano estabele-
cido era para que Brasilia se mantivessc dentro dos limites para
os quais foi plancjada, de 500 a 700 mil habitantes. Ao aproxi-
mar-se desses limites, entilo, é que seriam plancjadas as cidades-
satélites, para que essas se expandissem ordenadamente, racio-
nalmente projetadas, arquitctonicamente definidas. Esse era o
plano proposto. Mas ocorreu a inversdo, porque a populagio a
que nos referimos (os candangos) aqui ficou, e surgiu o proble-
ma de onde localizd-la (...). Daf a criagiio dos niicleos periféri-
cos, para transferir as populagdes, dando terreno para que se
instalassem de uma forma ou de outra. Como conseqiincia, os
nicleos transformam-sc em verdadeiras cidades, as chamadas
cidades-satélites, que tomaram o lugar das cidades-satélites que
deveriam ocorrer. Assim, as cidades-satélites anteciparam-se a
cidade inconclusa, cidade ainda arquipélago, como estava — ago-
ra jd mais adensada mas ainda ndo-concluida. A cidade ainda
estd oca. Entretanto, dois ter¢os da populagiio de Brasilia mora
nessa periferia, o que foi, naturalmente, desvirtuamento,?!

Essa postura no sentido de assumir a existéncia de uma distor¢do

do plano urbanistico com a constru¢io improvisada das cidades-

satélites, por parte de um representante oficial, ¢ um reconhecimento
da presenca dos excluidos do projeto original e que se impuseram a
partir da realidade econdmica e social do pafs. Niio havia espago para

a massa miserdvel das virias regides, especialmente do Nordeste, for-

temente assolado por uma grande seca no ano de 1958, no projeto
arquitetonico da cidade. Alids, desde o inicio foram pensadas as cida-
des-satélites como dreas urbanas segregadas do niicleo central (Plano
Piloto), onde deveriam habitar os segmentos sociais mais pobres.

2! Costa, “Consideragdes em torno do Plano Piloto de Brasilia”, I Semindrio de Estu-
dos Urbanos de Brasflia, p. 26.



TAGUATINGA: UMA HISTORIA CANDANGA 61

Diversos estudos publicados sobre Brasilia?? confirmam as colo-
cagdes de Licio Costa, reconhecendo que a grande massa de trabalha-
dores, responsdvel pela construgiio da nova capital, ndio voltou ao seu
local de origem apés a inauguragio da cidade. Nesse sentido, o plano
implodiu, ou seja, foi desdobrado em novas cidades-satélites onde hoje
vive em torno de 70% da populagiio do DF.

O cendrio social do cotidiano brasiliense no final dos anos 1950
foi composto por uma proliferacio de favelas, aqui denominadas
“invasdes” pelas autoridades governamentais, as quais se localizaram,
de modo geral, préximas ao principal niicleo urbano, a Cidade Livre.
Dessa forma, a administragio local representada pela Novacap foi
obrigada a encontrar solugbes imediatas que pudessem fazer frente ao
problema social grave dai advindo. A criagio de Taguatinga, a primei-
ra cidade-satélite oficialmente constituida, € um exemplo disso.

Para Oliveira,?? Taguatinga foi precocemente formada para dar
abrigo aos moradores da favela Sara Kubitschek, instalada na rodovia
Brasilia—Andpolis, tornando-se modelo para as demais cidades-
satélites, implementadas posteriormente. A grande dificuldade foi
selecionar os recebedores de lotes na nova urbe, uma vez que estava
previsto 0 acesso a eles apenas para trabalhadores e servidores de bai-
xa renda, e muitos favelados estavam excluidos desses critérios for-
mais. Assim, a cidade jd nasce com as chamadas “invasdes” (Vila
Dimas e Vila Matias), pois havia muitos sem-teto que nilo se adequa-
vam 2 legalidade instituida para a distribui¢io dos lotes, ou seja, a
cidade forjava jd no seu nascimento a desigualdade social como um
critério bdsico a partir do qual se selecionariam os agraciados pelo
beneficio do lote (prestagdes a serem descontadas no momento da
compra definitiva do terreno) e os sem-teto, para quem a criagiio de
Taguatinga era apenas uma mudanga geogrifica de sua condiciio de
excluidos.

22 James Holston, A cidade modernista; Atitude — Revista Laboratério, Departamento
de Comunicagiio, 1? scmestre de 1989; José William Vesentini, A capital da geopo-
lirica; Aldo Paviani (org.), Urbanizagdo e metropolizagdo.

3 «“Contradigdes ¢ conflitos no espago de classes: centro versus periferia”, em Paviani
(org.), Urbanizagdo e metropolizagio, pp. 132-133.
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Nessa versdo de Oliveira estiio presentes alguns elementos fun-
damentais para compreender o procedimento governamental utilizado
no inicio da nova capital e seus efeitos do ponta de vista econdmico-
social. Em primeiro lugar, a antecipagiio dos planos em relagdo a
constitui¢do das cidades-satéliles obrigou o governa local a implemen-
tar medidas que atendessem a forte pressiio por moradia. A venda de
lotes na drea de Taguatinga para trabalhadores e servidores modestos,
apos rigorosa pesquisa do Servico Social da Navacap, acabava por
eliminar um ndmero significativo de pretendentes. Isso implicava a
formagdo de uma grande massa de sem-teto, que se via obrigada a
recorrer a outros expedientes para enfrentar esse problema.

Os critérios utilizados na sele¢iio dos pretendentes espelha essa
situagfo: seria uma venda com objetivo de constituir uma propriedade
familiar, ndo podendo esta ser vendida, mesmo porque niio havia pos-
sibilidade de compra definitiva do lote. Nesse caso, a familia contem-
plada deveria ter em mente uma divida que se prolongaria por anos,
até que alguma gestdo governamental delinisse as condi¢des de com-
pra final. Para isso, era preciso levar em conta a necessidade de certa
estabilidade econdmico-financeira da célula familiar, de modo que ndo
se perdesse a situagiio de promitente comprador, ou seja, mantendo em
dia o pagamento das prestagdes. Havia também uma previsiio de dis-
tribui¢io de lotes comerciais para pretendente com poucos recursos
financeiros, na base de um para cada solicitante, o que de fato exigia
uma averiguagiio empirica para avaliar se essa medida tinha sido devi-
damente observada na pritica.

Nesses dois casos de venda de lotes residenciais e comerciais
apds enquete da Novacap, havia em jogo elementos de um possivel
clientelismo que parece ter ocorrido na fase de distribui¢do, durante o
governo de Paulo de Tarso.2* Apesar da lacuna de informagdes a esse
respeito, € possivel indagar sobre a ocorréncia de certo favorecimento
na escolha dos compradores. Além do mais, o critério que tomava
como base o saldrio do pretendente deve ter exercido forte peso na
sele¢do, pois ficavam de fora desse processo centenas de familias
consideradas inaptas para o compromisso de criar um mercado e uma
propriedade imobilidria no DF.

4 . P
2 Lopes, Taguatinga tent meméria ~ 1, p. S5.
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Dai as “invasdes”, o recurso dos excluidos para permanecerem
na drea da nova capital, como uma maneira insistente de contribuirem
para a grande obra, apesar dos inlimeros sacrificios pessoais. Alids,
consta que durante a transferéncia da populagiio da Vila Sara Ku-
bitschek para Taguatinga, naquela ocasiio uma drea desnuda de cerra-
do sob chuva, ocorreram problemas de doengas e Gbitos de familiares
dos transferidos. Isso faz parte dos relatos andnimos de candangos que
presenciaram essa mudanga e testemunharam cenas desconhecidas das
pdginas brilhantes e elogiosas da magnificéncia da arquitetura da capital.

Segundo Epstein®® havia uma atitude tolerante das autoridades
governamentais diante do processo de favelizagiio crescente no DF. De
fato, os limites eram dados pela possibilidade de ameaga 4 ordem
publica local, e a atitude dos seus representantes parecia condizer com
a ordem mdxima: construir a nova capital a todo custo, a todo prego,
dentro do prazo marcado para a inauguragio.

Uma circunstincia subita exigiv uma mudanga nos planos ini-
ciais. A Vila Sara Kubitschek, um reduto de migrantes nordestinos
formado rapidamente numa fase de forte seca, em 1958, passou a se
constituir em uma “ameaga publica”. A imprensa poderia noticiar as
condigdes precdrias daquela drea miserdvel, favorecendo os oposicio-
nistas a obra de Brasilia. Era preciso evilar isso, e buscar uma alterna-
tiva que permitisse resolver momentaneamente esse agravante. Daf a
proposta da Novacap no sentido de distribuir lotes a trabalhadores e
servidores de baixa renda, a um preco razodvel, com pagamento a lon-
g0 prazo.

Apesar da decisfio tomada na esfera governamental, a missdo niio
era tio simples nem ficil. Tornava-se necessdrio convencer os mora-
dores da validade da idéia da transferéncia. Afinal, estavam fixados a
beira da Cidade Livre, local de trabalho e camércio, com as facilidades
dos diversos servigos ali existentes. Mudar para uma drea isolada, sem
infra-estrutura bdsica nem rede de servigos urbanos disponiveis, era
uma faganha ndo muito agraddvel & maioria.

A transferéncia tornava-se entdo uma tarefa proselitista, uma vez
que a propria denominagfio escolhida para a drea (Vila Sara Ku-

2 0p. cit., pp. 66-71.
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bitschek) tinha sido uma estratégia para evitar a remogiio. Conforme
narra Silva,2® em torno de quatro mil pessoas tinham se alocado na
nova vila em periodo inferior a oito dias. Informadas da ida de Jusceli-
no para jantar em um restaurante do Nicleo Bandeirante, duas mil
pessoas da drea, portando cartazes (**Queremos ficar onde estamos”,
“Viva o presidente Juscelino™, “Fundamos a Vila Sarah Kubitschek™),
foram ao local para pressiond-lo a aceitar a demanda pela fixagio.
Nesse momento, Ernesto Silva, representante da Novacap, apresentou
a proposta de criagdo de uma nova cidade-satélite, destacando as van-
tagens do plano para os favelados. No dia seguinte, apresentou a
planta da nova cidade e reafirmou a promessa de implementagiio de
infra-estrutura bdsica no curto prazo, mas “a divida e a desconfianga
perduravam”. A resisténcia dos moradores era enorme, € apenas uma
familia foi transferida nesse dia. A noite, um grupo de cem pessoas
manteve o protesto reivindicando a permanéncia no local, sendo que
algumas ameagaram incendiar o escritério da Novacap. No dia seguinte,
novas promessas, seguidas pela implementagiio de medidas e servicos
que pudessem amenizar as agruras do desconforto e do isolamento:
materiais de construgdio, hospital mdvel, fossas nos lotes, transporte,
rede de dgua provisdria e assisténcia médica minima. Com isso, acaba-
ram convencendo-os da mudanga, a qual foi concluida em dez dias.
Como diz Epstein,?” houve um “processo impravisado” de consolida-
¢d0, nada similar & meticulosa planificagiio urbana e arquitetdnica do
Plano Piloto.

A criagiio da primeira cidade-satélite parece estar envolta em
certo medo das elites diante da possibilidade de construir uma nova
capital “rodeada por um anel de cabuanas proletdrias”. Alids, como bem
lembra Epstein,?® esse era o padrio de urbanizagfio das grandes cida-
des brasileiras, tais como Rio de Janeiro, Sio Paulo e Salvador. Esse
primeiro impulso foi um indicio de que o futuro crescimento urbano
poderia se caracterizar com essa tendéncia. O caso de Taguatinga € um
exemplo disso: em 1959 contava com 6% da populagdo total do DF e
em 1964, apenas cinco anos depoais, jd atingia 26%.

% Lopes, op. cit., pp. 51-54.
u Op. cit.
8 Op. cit.
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O processo de favelizagio é analisado por Epstein como o resul-
tado de dois tipos de posse: a posse defensiva, resultado imediato para
0s sem-teto, e a posse especulativa, comandada por individuos interes-
sados na valorizagio da terra. Taguatinga também foi um exemplo
disso, uma vez que o segundo tipo de posse era comum, a0 mesmo
tempo em que parte de seus moradores utilizava o primeiro. Epstein
atribui as vilas Dimas e Matias um cardter defensivo, sendo que no
caso da primeira se torna necessdria uma averiguagiio mais precisa.
Com suas ruas secunddrias ndo-pavimentadas, resultando em lama e
poeira nas esta¢des de chuva e seca, além de 60% das moradias serem
barracos de madeira e apenas 2% das habitagdes terem “habite-se”,
Taguatinga tornou-se a primeira cidade-satélite consolidada, e até hoje
¢ a principal em infra-estrutura e servicos.

Essa questdo da posse defensiva e especulativa gerou indmeros
conflitos em Taguatinga. Nesse trabalho, o estudo da Vila Matias é
uma primeira aproximagio dos problemas enfrentados pelos morado-
res pioneiros relacionada ao direito de morar. Como veremos a seguir,
sdo inimeras as suas reivindicagdes em relagiio aos bens e servigos
coletivos, tendo em vista o estado de provisoriedade que marcou a
implementagdo da primeira cidade-satélite.

Taguatinga 1960 — 1964: uma cidade em movimento

A principal questiio envolvendo Taguatinga no inicio dos anos
1960 diz respeito a remogiio das favelas proximas ao Nicleo Bandei-
rante e a fixacdo de parte dessa populagiio naquela cidade-satélite.??
Ampla discussio foi realizada a respeito da transferéncia das
“invasdes”, capitaneada nesse ano pela Associagiio Comercial e pela
Associagiio dos Habitantes Pioneiros do Nicleo Bandeirante. Defen-

2% Segundo os planos governamentais, no inicio de 1960 os habitantes das invasdes do
Niicleo Bandeirante scriam transferidos para Taguatinga e para a futura cidade de
Sobradinho, enquanto o comércio seria removido para Taguatinga e para o Plano
Piloto.
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dendo posi¢des nem sempre convergenles, e algumas vezes até anta-
gonicas, esses movimentos ampliaram o debate e a mobilizagio da
populagiio em torno desse assunto.

Ao mesmo tempo em que esse processo se desenvolvia, as pro-
postas governamentais passaram a acenar com a possibilidade de fixa-
¢do parcial da populagio no Nicleo Bandeirante. No entanto, nio
foram paralisadas as transferéncias das favelas. Houve protestos dos
moradores e as reclamagdes diziam respeito aos métodos e critérios de
transferéncia, a falta de informagdes exatas sobre os novos locais e aos
problemas que se somavam aos que ji existiam: distincia do Plano
Piloto e falta de servigos bisicos.

Os protestos contra a agiio policial na derrubada dos barracos
também foram fortes. A transferéncia foi realizada, atingindo em ju-
nho e julho um total de quarenta barracos por dia. Visando reduzir as
resisténcias, Juscelino Kubitschek e Israel Pinheiro visitaram Tagua-
tinga e Sobradinho naquele més, garantindo em discurso os servigos
publicos indispensiveis. Os problemas eram intGimeros: em Taguatin-
ga, além da falta de dgua, luz e esgolo, havia lotes entregues que fica-
vam distantes do centro, € niio existia lransporte ligando essa drea
urbana ao Niicleo Bandeirante, onde se concentrava o comércio. Tam-
bém o processo de venda se tornava um problema, havendo questio-
namento a respeito dos critérios de transferéncia e entrega de lotes.

Em agosto, foi anunciado o esgotamento dos lotes demarcados
em Taguatinga e destinados & remogiio dos favelados do Nucleo Ban-
deirante. Esse fato parece ter acentuado a disputa pela regularizagiio de
lotes, principalmente em dreas também consideradas de “invasdo”,
especialmente junto & Vila Matias e Vila Dimas. Houve dentincias de
acbes irregulares de fiscais da Subpreleitura quanto & regularizagdo
dos lotes e, em setembro e outubro, noticias veiculadas na imprensa
local indicavam o retorno de moradores que haviam sido transferidos
para Taguatinga as imediagdes do Nicleo Bandeirante. No fim do ano,
voltaram a ser executadas as a¢des de transferéncia do Nicleo Bandei-
rante para Taguatinga. No entanto, novas “invasdes” instalaram-se em
Taguatinga, sendo os pontos mais visados a Vila Matias e o Setor da
Jube.
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No segundo semestre de 1960, acentuaram-se as lutas por infra-
estrutura urbana, as quais teriam seu desdobramento nos anos seguin-
tes. Entraram em pauta as deficiéncias dos servi¢os urbanos de Tagua-
tinga, tratando-se na verdade mais de auséncias do que de deficiéncias.
Nio havia condiges para atender as reivindicagdes de uma populagio
em crescimento rdpido, devido a politica de transferéncia e ao préprio
crescimento vegetativo de Brasilia. Demandas por falta de dgua, esco-
la, luz e transporte eram as mais importantes. Em outubro, surgiu um
movimento contra a retirada do motor de abastecimento da caixa
d'dgua. Liderados pela Associagiio dos Servidores da Novacap, eles
tentaram impedir a retirada do motor, buscando apoio no Congresso
Nacional, e safram vitoriosos nessa luta. O rdpido crescimento de Ta-
guatinga jd era uma realidade em 1960, e em novembro desse ano
passou a se constituir na mais populosa cidade-satélite, superando o
Plano Piloto.

Em 1961, continuavam a manifestar-se os dois problemas que
em 1960 tinham emergido como os principais: a regulariza¢do dos
lotes e as demandas por infra-estrutura urbana. Quanto ao primeiro
ponto, destacava-se o movimento dos moradores da Vila Dimas contra
a sua transferéncia para o Gama, solicitando a sua urbanizagio e in-
corporagdio a Taguatinga. Com uma populagiio de cerca de seis mil
pessoas, a Vila Dimas, por intermédio de uma comissiio de moradores,
iniciava uma negociagiio com o governo, propondo aceitar sua remo-
¢do para Taguatinga desde que lhes fossem entregues lotes definitivos.

Um fato inusitado foi a medida tomada apds a posse de Jinio e
do novo prefeito do DF, Paulo de Tarso, no sentido de abrir comissdes
de inquérito nas cidades-satélites para apurar irregularidades das ges-
tdes anteriores. Em Taguatinga, esse processo parece ter tido grande
impacto, com dentincias de irregularidades quanto & concessio e a
regularizaciio de lotes, tendo sido colhidos depoimentos pela policia
local, inclusive de Matias, lider da vila com o seu nome, além de ame-
aca de demissdo de funciondrios, :

Quanto as reivindicagoes sobre a infra-estrutura urbana, conti-
nuavam as demandas em relagfio & dgua, esgoto e energia elétrica. Os
moradores do centro de Taguatinga reclamavam beneficios para o
nicleo, dentre os quais se destacavam o asfalto, a energia, o policia-
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mento ¢ o esgoto. Nesse ano, niio tiveram destaque noticias sobre as
transferéncias do Ndcleo Bandeirante para Taguatinga, exceto no que
diz respeito & mudanga das oficinas meciinicas e similares para o setor
da caixa d'dgua, o que incentivou a formagiio de uma associago.

O desemprego que vinha crescendo desde a inauguragio de
Brasilia, comegou a se tornar um problema social de peso. A Subpre-
feitura de Taguatinga procurava atender aos desempregados da cidade
pelo processo de fichamento e convocagiio, com apoio do Sindicato
dos Trabalhadores da Construgiio Civil. Foram definidas medidas no
sentido da realizagio de obras de melhoramento das vias publicas,
transporte coletivo e salas de aula, visando empregar trezentos traba-
lhadores residentes em Taguatinga. Cabe mencionar a criaglio da As-
sociagdo Agricola de Taguatinga ainda nesse ano, demonstrando um
certo nivel de organizagiio desse setor, mas cuja atuagio significativa
s6 ocorreria no ano seguinte.

Em 1962, o problema de moradia gerou novas “invasdes” de
lotes em Taguatinga e inquietages quanto a forma de demarcag¢do
daqueles em processo de regularizagio. Novamente emergiram de-
ntincias quanto 2s irregularidades dos terrenos urbanos na Subprefeitu-
ra, enquanto na Vila Matias os moradores pediam, por meio de
memorial, a fixagdo nesse local. Todos esses problemas, além dos
referentes a infra-estrutura urbana, acabavam levando & mobilizagio
dos moradores em algumas ocasides de forma mais organizada, fato
que resultou na criagiio da Sociedade dos Amigos de Taguatinga, cuja
primeira diretoria foi eleita em maio.

Na verdade, o problema das “invasdes” em Taguatinga acabou
superando outras questdes. Em julho, um grupo de pais impossibilita-
dos de efetuar a matricula de seus filhos nas escolas existentes invadiu
lotes para fundar uma escola por conta propria, chegando a formar
uma comissdo encarregada da sua construgfio. Além das escolas, o
servico de transporte urbano também se revelou um sério problema
para a populagiio daquela cidade-satélite. Em margo, devido ds amea-
cas de depredagiio dos dnibus pelos moradores, que reclamavam do
péssimo estado dos veiculos, empresas de Taguatinga ameagavam lock
out. Em agosto, os motoristas de onibus deflagraram greve contra a
deterioragio das estradas. Nesse episddio, a populagio saiu as ruas
para se solidarizar com os motoristas.
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Em 1962, tomou impulso a Associaciio Agricola de Taguatinga,
formada em 1961. Ainda nesse ano, a Camara das Deputados discutiu
um projeto que assegurava aos agricullores pertencentes & associagiio a
posse dos lotes da colonia do INIC nos limites do DF. Em julho, a
associagiio realizou uma grande reunidio visando enfrentar a situagio
de pendria em que se encontrava o Nicleo Alexandre Gusmio. Foi
formada uma comissiio de negocia¢lio com o governo, e os agriculto-
res, em assembléia permanente, chegaram a ameagar a cidade com
saque. Apés vdrios conflitos envolvendo o Niiclco Alexandre Gusmao
e mesmo suas liderangas, a Associagfio Agricola de Taguatinga acabou
perdendo, em novembro, o direito de intermediar a distribuigio de
lotes das terras do INIC no Niicleo.

O movimento na drea rural envolvendo o Nicleo Alexandre
Gusmao continuou em 1963. Em janeiro, lidcres sindicais foram ao
diretor da Supra inquirir a respeito da perseguiciio da qual estava sen-
do vitima um lider camponés do Nicleo. Em abril, anunciou-se a ten-
tativa de organizar uma cooperativa agricola. }

No entanto, o ano de 1963 foi marcado por dois outros proble-
mas. Em primeiro lugar, recrudesceram as lutas por moradia. Parale-
lamente, emergiu em Taguatinga um movimento sindical, que apesar
de incipiente ji colocava em cena reivindicagdes de cardter econdmico
e trabalhista, ganhando destaque a questio do desemprego. Além dis-
so, Taguatinga vivenciou também experiéncias de “invasdes” urbanas.
Foram ocupadas as dreas da Caixa Econdmica,*® de um clube e da
quadra 24, seguidas de tentativa de depredagiio do escritério de impos-
tos da cidade por populares revoltados com a protelagiio na solugio do
problema dos lotes. Esse movimento, com o apoio do diretério do PTB
(Partido Trabalhista Brasileiro), teve prosseguimento com a realizagiio
de comicios e reunides com as autoridades. Uma comissio de morado-
res de Taguatinga propds ao governo federal a criagiio de um grupo de
trabalho com representantes da populagiio, tendo em vista a busca de
resposta para a questdo dos lotes. Além disso, ocorreram também
“invasdes” na faixa sanitdria da cidade. As demandas para a solugio
do problema da regularizagio do uso da terra urbana em Taguatinga

3 Nessa ocasido, os ocupantes rechagaram as tentativas de remogiio por parte da
policia.
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continuaram durante o ano de 1963, sem contar, no entanto, com o
empenho governamental,

O movimento estudantil também se expandiu nesse periodo. No
inicio do ano, alunos dos gindsios da cidade deflagraram greve rei-
vindicando freqgiiéncia as aulas por parte dos professores e reclamando
da falta de luz. Em agosto, estudantes em manifestagio em frente a
Subprefeitura protestaram contra o aumento das passagens de onibus,
chegando a atirar pedras nos 6nibus da TCB (Transporte Coletivo de
Brasilia). Quanto &s demandas trabalhistas, em janeiro, os carteiros
organizados em sindicato encaminharam suas reivindicag¢des is auto-
ridades, promovendo passeata e ameagando greve. Trabalhadores da
limpeza piblica reclamavam do atraso e da insuficiéncia dos saldrios.
Comercidrios e comerciantes negociavam sobre o hordrio do funcio-
namento do comércio na cidade. Em julho, foi criado o Movimento
Progressista de Taguatinga, com a {inalidade de congregar os morado-
res e levar avante uma luta por melhorias na cidade.

A Subprefeitura realizou certo esfor¢o para contornar o problema
do desemprego, o qual no inicio do ano seguinte se tornaria o grande
catalisador das mobilizagdes populares. Apesar das obras iniciadas nas
vias publicas, o governo local niio conseguiu {rear as fortes manifesta-
¢des que emergiram em mar¢o de 1964. Entre 18 e 20 de margo teve
infcio um movimento espontineo dos desempregados, denominado
“Turma da Boa Vontade”,* em virtude do nio-pagamento de seus
servicos prestados 4 Subprefeitura. O movimento contou com a adesiio
dos demais desempregados e coincidiu com a eclosio da greve dos
trabalhadores da construgiio civil. As manifestagoes coletivas dos des-
empregados tomaram conta de Taguatinga e do Niicleo Bandeirante,
sendo que a Esplanada dos Ministérios também foi um dos locais
principais das suas manifestagdes.

3 “Turma da Boa Vontade™ era uma organizaglo de desempregados da construgiio
civil que decidiu comprar Jerramentas ¢ dar injcio i realizagio de um rabalho de
limpeza das ruas das cidades-satélites, na expectativa de reccher uma gratificagiio da
Subprefeitura. Iniciada em Sobradinho com cerca de quatrocentos homens, a idéia
cspalhou-se chegando a mobilizar em torno de 6.400 irabalhadores desempregados,
segundo informagdes da imprensa local,
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Em Taguatinga, na manhi do dia 18, cerca de dez mil pessoas
isolaram a cidade do Plano Piloto. O movimento teve inicio ali, com
uma passeata de trabalhadores da construgiio civil. Transformada em
comicio, tomou dimensdes explosivas, chegando niio sé a bloquear a
estrada para o Plano Piloto, como também realizou uma multiplicidade
de manifestagdes dentro da cidade. Em resposta ao movimento, ainda
no dia 18, a Prefeitura de Brasilia decidiu pela criagiio de frentes de
trabalho, com a absor¢do de até trezentos operdrios por dia, a partir do
dia 19, além da possibilidade de adiantamento salarial em forma de
géneros alimenticios. No entanto, nos dois dias seguintes retornaram
as manifestactes de rua com milhares de pessoas em Taguatinga € no
Niicleo Bandeirante. Reunides realizadas entre liderangas sindicais,
populares e autoridades chegaram ao compromisso de instalagio de
um servigo de triagem e colocagiio de desempregados, abertura de
novas frentes de trabalho e instalagfio nas cidades-satélites de postos
de listagem e encaminhamento dos desempregados as firmas constru-
toras com conlratos de obras em Brasilia.

O golpe militar de 31 de mar¢o de 1964 silenciou por longos
anos essas mobilizagdes populares dos desempregados, assim como
todos os outros movimentos sindicais e populares de Taguatinga e de
todo o DF. A partir dessa data, Brasilia entrou em um perfodo de
amordagamento politico-social, que so seria superado a partir das
mobiliza¢Ges pela redemocratizagdo da sociedade brasileira em
1977.%

32 A andlise a respeilo dos diferenles movimentos populares emergentes na sociedade
brasileira a partir dos anos 1970 florescen na déeada de 1980 com indmeros traba-
lhos, dentre os quais se destacam: Eder Sader, Quando novos personagens entraram
em cena, Rio de Janciro, Paz ¢ Terra, 1988; Pedro Jacobi, Politicas piiblicas de sa-
neamento bdsico e saiide e reivindicagoes sociais no municipio de SP, tese de
doutorado, USP, 1985; 1. Sherer-Warren ¢ Paulo Krischke (orgs.), Uma revolugio
no cotidiano? Sio Paulo, Brasiliense, 1987; Liicio Kowarick (org.), As lutas sociais
e a cidade, Rio dc Janciro, Paz ¢ Terra, 1988; Vera da S. Telles, A experiéncia do
autoritarismo ¢ prdticas instituintes, dissertagiio de mestrado, USP, 1984; L. A.
Machado ¢ A. C. Ribeiro, Paradigima ¢ movimento social: por onde andam nossas.
idéias?, ANPOCS, mimceo., 1985; Maria Salete Muchado, Estado e movimentos so-
ciais em Natal: Ponia Negra, tesc de doutorado, USP, 1989; Irlys F. Barreira, O
reverso das vitrines: conflitos urbanos e cultura politica, Rio de Janciro, Rio Fun-
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Vila Matias: a conquista do direito de morar

Como assinalamos no inicio deste trabalho, a criagdo da capital
federal ocasionou a vinda de pessoas de diferentes locais do pais em
busca de emprego e de melhores condigdes de vida. Ao redor do Plano
Piloto aglutinaram-se diversos niicleos habitacionais precdrios, onde
os problemas de moradia e de infra-estrutura bdsica necessdria a so-
brevivéncia da populagio se acumulavam a medida que eles se ex-
pandiam.

A questio da falta de moradia levou ao surgimento de virios
movimentos sociais pela ocupagiio de dreas no DF. Conforme assinala
Paviani,?? a luta pela moradia é uma caracteristica da histéria social de
Brasilia, desde os movimentos pioneiros do final dos anos 1950. De
fato, o direito de morar3* tem se constituido em um dos eixos bdsicos
da conquista da cidadania no DF, e Vila Matias € um dos exemplos
desses movimentos.”> Na drea sul do local onde hoje se localiza a ci-

do, 1992; Maria Célia Paoli, As ciéncias sociais, os movimentos sociais e a questio
do género, ANPOCS, mimco., 1990; ¢ Luciana Barros Jaccoud, Na lei ou na mar-
ra: movimentos sociais e crise politica em Pernambuco (1955-1968), Recile, Mas-
sangana, 1990.

33 “Brasilia — as duas faces da capital”, em Paviani (org.), Brasilia — a metropole em
crise, pp. 70-71.

34 A questio do dircito de morar ¢ um componente lundamental do processo de cons-
trugio social da cidadania, a partir da condigio de excluidos ao nivel social e politi-
co, ponto de partida para a luta por dircitos niio-reconhecidos. Conforme assinalam
Sousa Jr. e Santana “O dircito & moradia”, Revista Humanidades, 1V(15):98, *“O
processo de especificagiio do dircito de morar, dentro da pluralidade de ordenamen-
tos, constitui um espago de mediagiio para novos instrumentos juridicos dce interven-
¢ilo de classes e grupos sociais subalternos ¢ de reconhecimento de novos dircitos
fundamentais, os quais encontramy, em situagdes conjunturais objetivas, as vias pré-
prias de manifestagiio”.

35 Vasconcelos (As cidades-satélites de Brasilia, p. 27) relata o inicio de Taguatinga:
“Os lotes sio demarcados quase concomitantemente com a chegada das familias
pioneiras, que sio transportadas em caminhdes da Novacap, ¢, npum mutirdo, sio re-
armados os barracos de madeira, sacos vazios de cimento ¢ folhas de zinco. Essa
azdfama ensejou oportunidade 3 formagio de invasdes, das quais se destacaram a
Vila Matias ¢ a Vila Dimas, que foram criadas pelo espirito de lideranga de Raimun-
do Matias e Dimas Leopoldino da Silva. Todavia, logo essas invasdes foram regula-
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dade-satélite de Taguatinga, teve inicio em fevereiro de 1959 a ocupa-
¢do por moradores sem-teto de drea considerada devoluta. Matias,36
mestre-de-obras, mineiro ¢ juscelinista, 72 anos, chegara em 1958 para
trabalhar na construgiio civil e tomou-se lider desse movimento de
fixagio:

Vi esta drea aqui praticamente livre, entiio, tomei a iniciativa de
montar um barraco ¢ convidei o povo que aqui existia (...) af o
pessoal me acompanhou. (...) Entiio cu tomei a iniciativa de fa-
zer a cidade aqui, dei cobertura 1o povo e comegou a luta...

A Vila Matias, tal como foi denominado o local de ocupagio do
terreno, em homenagem ao seu fundador, abrigou, em apenas uma
semana, inimeras familias. Mais de dez mil pessoas ali moravam
quando conseguiram a legalizaciio das terras e dos lotes, por meio de
um processo de luta que levou mais de um ano para ser concluido.??

Durante esse periodo, muitas contendas ocorreram. Ainda que a
cidade-satélite de Taguatinga fosse constituida por barracos, princi-
palmente no atual centro onde hoje se localiza a Administragio Regio-
nal, esta possufa, na época, um subprefeito e um delegado de policia.
O subprefeito (José Maciel de Puaiva) demonstrava pouco interesse no
atendimento as reivindicagdes da populaglio e sequer a recebia em seu
gabinete. No caso da ocupagiio da drea da Vila Matias, sua atitude foi
contrdria 2 “invasdo”. Juntamente com o delegado de policia, apoiou o
aprisionamento, por intimeras vezes, de Raimundo Matias, considera-
do o lider do movimento, e inclusive havia dentincia indicando sua
participagdo no atentado contra ele. Os moradores da Vila Matias fo-
ram a0s poucos se organizando de modo mais eficaz para garantir o

mentadas com o tabalho de locagiio dos lotes definitivos, embora nio tenham dei-
xado de haver inttmeros incidentes, principalmente com a Guarda Rural, que
‘mantinha’ a ordem. Com o passar dos dias, Taguatinga cra o porto scguro de todos
os chegantes a Brastlia, tendo também recebido o pessoal da invasiio da W-3 ¢ parte
da Vila Amaury, inundada pelas dguas do lugo™,

% Entrevista realizada em agosto de 1989,

37 0 movimento teve inicio em feverciro de 1959 ¢ s6 foi concluido em abril de 1960.
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encaminhamento da luta pelos seus direitos, ou seja, a defesa dos ter-
renos ocupados e a sua legaliza¢fio.®® Criaram a Socieduade de Defesa
da Vila Matias® e escolheram uma diretoria para comandd-la, sendo
Raimundo Matias eleito presidente da entidade, contando com os as-
sociados que ofereciam respaldo para evitar sua prisdo. Quando eram
intimados, os membros da associagiio costumavam dirigir-se em gru-
pos a delegacia e s6 se retiravam quando ele era liberado. As pressdes
foram se acumulando, chegando ao ponto de ocorrer o apunhalamento
do presidente por uma pessoa enviada pela policia. Diante desse fato, a
populagdo teve uma revolta sibita e acabou linchando a pessoa encar-
regada de matd-lo.

Apesar de a preocupagdo central ser a luta pela legalizagiio dos
terrenos, a Sociedade de Defesa da Vila Matias implementou escolas e
posto médico, dadas as precdrias condi¢des da infra-estrutura urbana
bdsica. Além de criar a escola, os professores eram pessoas da propria
comunidade.

A cscola niio tinha nada com o governo, cra tudo como se diz,
de boa vontade. (...) Fazia coleta dos sdcios. (...) Era uma mixa-
riazinha, mas dava para comprar o caderno, comprar o [dpis. (...)
Entiio, a gente comprava ¢ distribufa na escola (Raimundo Ma-
tias).

P A policia daqui foi criada pelo Isracl Pinheiro. Af ele criou essa policia contra o
povo, né, e colocava a policia pra tirar o pessoal. Mas cra muita gente pra tirar, quer
dizer, comegava a encher dia ¢ noite, quer dizer, quando niio estava nessa quadra
aqui, af no outro dia jd tinha aquela outria. A noite toda a gente ouvia martelo: pd, pd,
pi... E a policia vinha durante o dia ¢ impedia, a policia mandada pelo préprio adminis-
trador, no caso o proprio Isracl Pinheiro. Eles eram contra o lolcamento, cles cram
contra tudo isso. Eles diziam que essa drea pertencia dquele Matarazzo (...) pra dizer
que tinha alguém que cra dono. Mas as pessoas nio intimidavam com isso ¢ conti-
nuavam os barracos. Af foi quando eles mandaram derrubar. Tinha um pessoal que
trabalhava na Subprefeitura, na Novacap, ai vinham (¢) derrubavam. As casas derru-
bavam aqui a gente lazia em outro Tugin™ (José Alelintara, sergipano ¢ marceneiro).

** “Entiio, nés s6 podiamos ter realmente a resisiéneia se nds tivéssemos a susteatago,
uma organizagiio legal, ¢ nds fizemos (isso) escolthendo quase a dedo as melhores
pessoas que poderiam servir realinente nessa socicdade. E passamos entdo a atuar
dentro dessa organizagfio. (...) Era uma sociedade extremamente organizada, fize-
mos escola ¢ divamos assisténein médica”™ (Natalino, baiano, morador da Vila Matias).
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O processo de legalizagiio da drea, embora tenha passado por
vdrios tipos de impedimentos por parte do subprefeito e do delegado
de policia, recebeu apoio de outros setores do governo. Quando as
autoridades perceberam que niio havia mais jeito de contornar a situa-
¢do, devido ao grande nimero de familias organizadas morando em
Vila Matias, decidiram legalizar os terrenos.

Af veio o Exéreito e me deu cobertura para seguir a cidade. (...)
O coronel, o general Osmar Soares Dutra, veio aqui ¢ me autori-
zou, me deu cobertura para seguir a cidade. (...) Tinha o meu
advogado que cra o doutor Luciano, que foi juiz de dircito em
Alexinia. (...) Ele ¢ o doutor Severino, que ji é falecido, ecstes
dois me apoiaram na luta (Raimundo Matias).

No caso, o general era ligado a Matias e ao presidente Juscelino
Kubitschek, do qual era admirador e cabo eleitoral. “Juscelino foi um
grande lider popular, quer dizer, um cidadiio que merecia crédito...
qualquer pessoa conversava com ele.” Segundo a sua versdo, Ku-
bitschek, ao tomar conhecimento da ocupagio da Vila Matias, deu
cobertura & legalizagfio dos terrenos. Essa, porém, sé foi efetivada no
dia da inauguragiio de Brasilia, ou seja, em 21 de abril de 1960.

Esse processo ficava a cargo da Preleitura, que loteava os terre-
nos e os vendia & populagio. Os precos dos lotes eram fixados pelo
Departamento Imobilidrio da Novacap, e a construgiio ficava a cargo
dos préprios moradores. A Sociedade de Delesa da Vila Matias ndo
sobreviveu além desse processo, tendo sido extinta logo apds a legali-
zagiio dos lotes. A questdo educacional passou para a algada do gover-
no e, a partir da inaugura¢iio de Brasilia, foram criadas as escolas da
rede oficial, porém os problemas de infra-estrutura bdsica permanece-
ram: a energia elétrica foi implantada apenas em 1967 e a rede de es-
goto em 1968.

Nesta curta histéria, o caso da Vila Matias apresenta-se como um
momento de éxito na luta pelo direito de morar, no qual a firmeza das
liderangas e a perseveranga dos moradores venceram as arbitrariedades
e os obstdculos criados pelas autoridades locais, demonstrando a forga
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dos movimentos sociais nascidos de plataformas democriticas e soli-
ddrias.

Conclusio

O ponto de partida deste trabalho estd ancorado no resgate da
memoria social de Taguatinga, tendo como eixo as lutas populares
vivenciadas pelos moradores da cidade nos seus primeiros anos de
vida. Trata-se aqui de uma referéncia fundamental, visto que as classes
subalternas escrevem uma histéria pautada no seu cotidiano, muitas
vezes oculta pela versio oficial das elites dirigentes. Nesse sentido,
memoria e esquecimento sdo partes fundamentais da estruturagdo do
exercicio do poder e configuram uma relagiio explicita com o grau de
democratizagiio da sociedade em que os movimentos ocorrem.

Brasilia constitui uma cidade onde o planejamento urbano se
configurou a partir da 16gica da construgiio injusta do seu espago, fato
que gerou os excluidos desse processo de urbanizagiio desde o seu
inicio. Assim, a histéria da cidade passa a ser forjada no bojo das lutas
pela conquista do espago, lendo como bandeira o direito de morar.
A provisoriedade dos acampamentos e das favelas aqui instalados
desde o final dos anos 1950 foram o estopim para a explosio do plano
urbanistico bastante idealizado.

Taguatinga surge como uma resposla improvisada do governo
local para lidar com as pressdes populures pela fixagfio das favelas. De
fato, a reivindica¢io dos moradores era no sentido de permanecerem
préximos ao Nicleo Bandeirante, local onde se concentravam os bens
e servigos bdsicos capazes de garantir a sobrevivéncia em patamares
minimos. Contudo, essa demanda era uma ameaga ao sucesso do pla-
no, que prescrevia um nicleo central aquinhoado pela beleza arquite-
tonica e harmdnica da paisagem em molde funcionalista. Agregar a
esse cendrio a precariedade e a desigualdade dos barracos parecia um
atentado 2 obra de arte urbana.

Assim, a decisdio de criar a primeira cidade-satélite a partir da
pressdo dos migrantes nordestinos afugentados pela seca de 1958 foi
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uma saida que manteve a exclusdo como um componente essencial do
acesso 4 terra no DF. Nesse sentido, Taguatinga, recém-criada, repro-
duz o mesmo processo anterior: a presenga dos sem-teto, daqueles que
se situavam fora dos critérios legais de distribuigiio dos lotes. Vila
Matias é uma expressiio clara desse quadro: milhares de despossuidos
aglutinaram-se em torno da proposta de Raimundo Matias, na esperan-
¢a de conseguir um espago para fixar os barracos. Era a retomada da
luta pelo direito de morar,*® que até hoje se destaca nos movimentos
por direitos bdsicos.

A histoéria de Taguatinga é também uma expressiio da presenga
da desigualdade como o critério da construgiio de Brasilia. Ao mesmo
tempo em que o Plano Piloto era beneficiado no repasse de verbas
publicas para a construcdo de edificios e tragado urbano, as cidades-
satélites presenciaram durante longos anos os movimentos populares
pela conquista da infra-estrutura (dgua, luz, esgoto, asfalto, escolas,
postos de satide, etc.), transporte € segurangs.

Os movimentos vivenciados, desde seu infcio, expressavam o
perfil de caréncia dos moradores da cidade, além de revelarem o
quanto a histéria urbana local estava comprometida com as lutas sociais.
Protestos, manifestagdes massivas e greves compunham o cendrio
urbano do inicio dos anos 1960, deixando explicito que viver na cida-
de implicava condigdes dignas, ou seja, exigindo da Subprefeitura
local resposta para o cotidiano de privagiio e exclusio.

Nesse patamar de luta por direitos, os moradores foram conquis-
tando nilo apenas o dircito & moradia, mas desdobraram seus movi-
mentos em vdrios niveis, de modo que pudessem garantir de fato o
direito & cidade. Taguatinga hoje, edificada e urbanizada, parece ser
fruto dessas indmeras lutas andnimas que a habitaram desde o seu
inicio, conquistando para os moradores um espago digno.

0 A esse respeito, trabalhos como os de Maria da Gloria Gohn, Lutas pela moradia
popular em Sdo Paulo, tese de livre-docéneia, USP, 1987 ¢ Linda M. Gondim,
“Quando os movimentos sociais se¢ organizam: burocracia versus democracia nas
associagbes de moradores”, em 1. Barreira ¢ E. Nascimento (orgs.), Brasil urbano:
cendrios da ordem ¢ da desordem, Ed. Notryw/Sudenc/UFCE, 1993, contribuem de
forma significativa para o debate sobre o direito de morar.
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VILA PLANALTO: UM CASO DE RESISTENCIA
POPULAR

Sandra Beatriz Zarur

Introducao

A Vila Planalto surgiu, a partir do final de 1956, de um grupo de
acampamentos de obra das empreiteiras que construiram o Palicio da
Alvorada, o Brasilia Palace Hotel, a Praca dos Trés Poderes e a Espla-
nada dos Ministérios. Adotei neste artigo o instrumento metodoldgico
da periodizagiio para investigar a sua trajetéria antes e depois da inau-
guragdo de Brasilia até tornar-se um nicleo histérico, mas nio tratei do
periodo posterior a 21 de abril de 1988, data do seu tombamento. Esse
recurso forneceu elementos para identificar e comparar os mecanismos
responsdveis pelo seu processo de resisténcia, que durou mais de trinta
anos. Procurei identificar as estratégias de sobrevivéncia adotadas por
seus habitantes na luta para regularizar definitivamente o assentamen-
to. Analisei essas estratégias de luta, especialmente como eles manipu-
laram a identidade de “pioneiro” e “a ideologia de preservagio
histérica”.

O interesse tedrico do artigo relaciona-se, primordialmente, com
a aplicagdo de conceitos antropolGgicos e urbanisticos a este estudo de
caso, utilizando abordagens complementares na andlise da situagdo
urbana peculiar de Brasilia. Na verdade, as hipdteses explicativas para
o fendmeno da sua permanéncia originam-se de investiga¢des realiza-
das para outras realidades, que se assemelham aos acampamentos
candangos pelo fato de imobilizarem sua populagio pela oferta da
moradia vinculada ao trabalho, como acontece também nos “grandes
projetos” abordados pela antropologia do desenvolvimento. Este estu-
do parte de algumas formulagdes tedricas, tais como os “aspectos dis-
ciplinares” e suas implicagdes sobre os ‘“espagos controlados” de
formagdes espaciais, como as vilas operirias e os acampamentos de
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construgio civil, de mineragio e de exploragiio de petroleo.! O tema do
“controle do espago” na organizagio dos assentamentos originados por
“grandes projetos” surgiu como uma das razdes da permanéncia da
Vila Planalto, ainda que com suas feigdes socioespaciais originais
transformadas.

O empenho em explicar esse caso de resisténcia popular elucida
ainda o processo de ocupagiio de uma parcela privilegiada do territério
do Distrito Federal, o que enriquece o acervo sobre assentamentos
irregulares tdo comuns nas cidades brasileiras. Os contrastes internos
entre os diferentes acampamentos pioneiros que ainda compdem a
Vila Planalto, e entre eles e a monumentalidade do Plano Piloto, cria-
ram um nicleo urbano peculiar. As suas caracteristicas morfolégicas
refletem uma evolugiio que acompanhou trés fases da cidade: 1) da
construgiio até a inauguragio; 2) da sua consolidagiio como capital, em
meio A turbuléncia politica e 2 ditadura; e 3) da redemocratizagiio,
quando cresce a luta dos moradores para evilar sua remogdo. Em todas
essas fases os acampamentos da Vila Planalto se mantiveram integros
testemunhos de época.

As relagdes hierdrquicas dos canteiros de obra perpetuaram-se
em Brasilia, na interdependéncia estabelecida entre o centro do poder
e as cidades-dormitério, acentuando a queda crescente na qualidade de
vida das populagdes de menor renda. O plano urbanistico original da
cidade determinava usos exclusivos da lerra, setorizagdo rigorosa,
sistema vidrio baseado em grandes distiincias entre centro e perileria,
polinucleagiio,? com terrenos baldios que encarecem o fornecimento de
servigos e equipamentos publicos, além de muitas dreas livres de ma-
nutengio dispendiosa. O crescimento desordenado dos assentamentos
irregulares, como as invasdes, os condominios e os proprios acampa-
mentos, complicou a ac¢io do poder puiblico. As atividades eminente-

Tratados por Michel Foucault, Vigiar ¢ punir; Erving Goffman, Manicomios, pri-
sdes e conventos; José Sérgio Leite Lopes, A tecelagem dos conflitos de classe na
cidade das chaminés; D. Olien ¢ R. Olien, Oil boons. Social change in five texas
towns; P. Rabinow ¢ Wright, “Espacializagio do poder”, em Skyline; Gustavo L. Ri-
beiro, O capital da esperanga: Brasilia, um estudo sobre uma grande obra da
construgdo civil.

Segundo Aldo Paviani, Brasilia: a metripole em crise. Estudos sobre urbanizagdo.

(=
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mente tercidrias dificultaram ainda mais a autonomia dos nicleos ur-
banos no Distrito Federal, pois a gera¢io de emprego e de renda res-
tringiu-se principalmente ao Plano Piloto. Portanto, compreender a
questdo dos acampamentos pioneiros pode contribuir para otimizar os
instrumentos legais, fiscais, técnicos e administrativos utilizados para
solucionar os problemas urbanos do DF.

A complexificagdo do meio urbano, a evoluglio das tecnologias
construtivas e o préprio processo de urbaniza¢iio impuseram novas
demandas e novas regras para o convivio urbano bem-sucedido. A legis-
lagdo urbanistica, especialmente a de preservacdo histérica, deve de-
limitar com mais clareza o direito privado dos cidadios para melhor
atender as demandas coletivas. A soluciio de alguns dos problemas
urbanos basicos pode se dar com o uso de institutos como solo-criado,
contribui¢iio de melhoria, coeficiente dnico de aproveitamento do solo,
direito de preempgio, desapropriagiio com base na fungiio social da
propriedade, concessiio de uso, imposto progressivo no tempo, parce-
lamento e edificagiio compulsérios, e usucapido urbana de acordo com
cada caso.?

Para proceder & andlise das caracteristicas morfoldgicas e dos re-
ferenciais imagéticos da Vila Planalto, essenciais para manter a sua
identidade fisico-espacial, utilizei os relatdrios das pesquisas do Grupo
de Trabalho para a Preservagiio do Patrimdnio Histérico, Cultural e
Natural de Brasilia (GT-Brasilia), criado em 1981 por Aloisio Maga-
lhdes. O GT-Brasilia buscava estudar, propor e adotar medidas de
preservagdo para Brasilia. Sua metodologia de trabalho, sempre aberta
a adaptagOes, procurava atingir uma troca entre “saberes técnicos e
populares” no processo de preservagio cultural. Tentava-se demons-
trar para o maior niimero de pessoas a importiincia de cada individuo
na protegio dos bens considerados relevantes para preservagio histéri-
ca. O trabalho envolveu técnicos de diversas formagdes profissionais

 Ver, por exemplo, Eros Grau, “Algumas notas para a reconstrugiio do principio da
legalidade”, Revista da Faculdade de Dircito da Universidade de Sdo Paulo; Cin-
dido Malta Filho, 1992; Toshio Mukai, Direito ¢ legislacio urbanistica no Brasil
(histéria—teoria-prdtica); Hely Lopes Meireles, *Desapropriagiio para urbanizagio”,
Revista de Direito Administrativo; Paulo Castitho Lima nesta coletinca.
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do Ministério da Cultura (MinC), da Universidade de Brasilia (UnB) e
do Governo do Distrito Federal (GDF). Participei do GT-Brasilia,
como representante do Departamento de Patrimdnio Histérico e Artfs-
tico do GDF (DePHA), de outubro de 1985 a margo de 1988, o que me
permitiu analisar os aspectos espaciais e socioculturais da Vila Planal-
to. O acesso a documentagiio oficial dos érgios de preservagiio e a
propria vivéncia do trabalho com representantes da populagio local
despertaram as indagagdes bdsicas quanto a eficdcia atingida por suas
estratégias de sobrevivéncia. Para tanto, as técnicas de histdria oral e
de histérias de vida, a pesquisa de campo e a observagiio participante
foram possiveis com minha presenca intensiva no escritério técnico do
GT-Brasilia, na prépria Vila Planalto, o que funcionou como
background para as investigagdes.*

A questdo da identidade, por ser um tema central em qualquer
estudo sobre preservagio cultural, esteve presente em todas as discus-
sdes ao longo do trabalho do GT-Brasilia. O estabelecimento dos cri-
térios do que preservar levava, inevitavelimente, ao questionamento de
quais caracteristicas socioespaciais seriam as mais representativas da
situagdo estudada, ou seja, que tragos da identidade desse grupo social
deveriam ser preservados. Nesse sentido, a sociologia e a antropologia
urbanas participaram com interpretagdes sobre “identidade” e
“movimentos sociais urbanos” para a andlise das estratégias usadas no
processo de resisténcia, desenvolvido na Vila Planalto, em face das
pressdes para sua erradicagfio. As conclusdes obtidas neste estudo
poderdo ser generalizadas para casos similares no Brasil, mesmo que
ndo se refiram a acampamentos, mas tratem de caracteristicas socioes-
paciais dos conjuntos urbanos com seus valores histdricos e culturais
ameacados.

4 Segundo Ana Maria Doimo, 1984, “pesquisa participante ¢ justamente aquilo que
resulta da insergio orgiinica e participativa do intelectual/pesquisador na histéria
concreta das classes populares, no sentido de registrd-la sob o ponto de vista do
dominado”.
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Razdes para a permanéncia da Vila Planalto

Cada periodo na evolugda da Vila Planalto exigiu consideragSes
especificas, em virtude de suas peculiaridades. Surgiram, a cada mo-
mento, novas formas de relacionamento dos moradores entre si e com
as autoridades locais, revertidas em estratégias de sobrevivéncia.
Quando da origem do assentamento, os acampamentos de obra faziam
parte do “grande projeto” da construgiio da nova capital brasileira, com
seus “sistemas de trabalho migrante”.* Os “grandes projetos” expan-
dem os sisternas econdmicos, € tanto podem induzir o desenvolvimen-
to, a partir dos investimentos direcionados para concentrar o capital
em determinado espago, reunindo grandes recursos humanos e finan-
ceiros, como podem provocar a depressiio econdmica, ao seu érmino,
quando os recursos até entiio imobilizados sio retirados e levados para
outra drea. Ciclos de desenvolvimento e depressiio costumam se suce-
der (como no caso dos booms intermitentes provocados por pogos de
petréleo que, repetidas vezes, alteram a situagiio demogrifica e eco-
noémica de algumas cidades). A possibilidade de os integrantes desses
fluxos se fixarem durante e depois da implantagiio dos projetos decorre
da qualificagdo profissional, do estilo de vida e da origem de cada
pessoa, da sua inser¢do na esfera migratéria e no mercado de trabalho,
bem como das oportunidades e das caracteristicas da regiio onde foi
implantado o projeto. Tudo isso repercutiu na permanéncia da Vila
Planalto.

Nessa forma de produg¢iio se destacam o gigantismo, o isolamen-
to e a temporariedade, todos presentes na construgio de Brasilia.

5 Quanto aos grandes projctos ¢ o scu circuito migratério intermacional ver Gustavo
L. Ribeiro, O capital da esperanga: Brasilia, um esiudo sobre uma grande obra da
construgdo civil; “Cuanto mas grande mejor? Proyetos de gran escala: una forma de
produccidn vinculada a la expansién de sistemas ccondmicos”, Desarrollo Econdomi-
co, 105 (1977); e Developing the moon land: the yacyreta Hydroeletric High Dam
and economic expansion in Argentina; ¢ quanto aos sisiemas de trabalho migrante,
ver Michael Burawoy, “The functions and reproduction of migrant labor: comparati-
ve material from Southern Africa and the United States”, American Journal of So-
ciology, 5 (1976).
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A arregimentagdo da mio-de-obra, ao criar {luxos migratérios dife-
renciados, estabelece relagSes sociais distintas e interfere na configu-
racdo espacial dos acampamentos. A centralizacdo politica no imbito
do projeto define instrumentos préprios de planejamento e de adminis-
tragdo, como, por exemplo, a “ambigiiidade juridica” que, durante o
periodo da construgdio de Brasilia, impediu que a legislagiio trabalhista
vigorasse plenamente, deixando sem amparo legal os pleitos trabalhis-
tas. O Estado delegou as empresas privadas e & Companhia Urbaniza-
dora da Nova Capital (Novacap) poderes para que as metas estipuladas
fossem atingidas nos prazos previstos. O controle que as construtoras
exerciam sobre os pedes de obra resultou na “serviddio burguesa”.¢ Os
operdrios teoricamente livres nio podiam escolher nem emprego nem
moradia, sujeitando-se a uma situagiio servil, na qual o empregador
também controlava as atividades fora do dmbito produtivo, como ali-
mentagdo e lazer. Apesar de os saldrios serem relativamente altos, a
falta de opgiio do que fazer nos periodos de folga garantiu a constante
disponibilidade para horas-extras de trabalho com a enganosa sensa-
¢do de mais dinheiro no bolso.

Os “aspectos disciplinares”, impostos pelo isolamento geogrifi-
€O € por outras caracteristicas excepcionais presentes na construgiio de
Brasilia, fizeram dos acampamentos da Vila Planalto locais propicios a
intensa exploragiio econdmica do trabalho dos seus ocupantes. O mo-
nopdlio exercido pelas companhias sobre o territério dos acampamen-
tos manteve a vigilincia e reproduziu a hierarquia dos canteiros de
obras no ordenamento interno do seu espaco, aproximando-os do pa-
nopticon — edifica¢lo em estrutura radial proposta por Bentham.” Essa
estrutura foi considerada por Foucault como o paradigma da interagio
entre conhecimento, espago e poder nas sociedades disciplinadoras,
por exemplo, as prisdes e os manicomios. Assim, o conceito de

¢ Definida por J. S. Leitic Lopes, “Fibrica ¢ vila operdria: consideragdes sobre uma
forma de subordinagiio burguesa”, em Mudanga social no Nordeste: a reprodugdo
da subordinagdo, estudos sobre trabalhadores urbanos.

7 “Espacializagio do poder”, entrevista de Foucault ao Skyline (apud Rabinow e
Wright), traduzida por Benami Turkicnicz.
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“instituigiio total”® pode ser aplicado ao estudo das relagdes internas
de poder dos referidos acampamentos.®

Todavia, essas caracteristicas excepcionais deixaram de existir
logo apés a inauguracdo da cidade. No caso dos “grandes projetos”, a
maior parcela da mdo-de-obra mobilizada deixa o territério da constru-
¢do apds o término das obras, compondo circuitos migratdrios préprios.
Brasilia, ao contrdrio, ndo dispersou todos os trabalhadores no momen-
to da inauguragdo. O processo de aliciamento pelos “gatos”? desenca-
deou outros fluxos, embora nenhum plano tivesse sido esbogado no
sentido de absorvé-los definitivamente. A cidade persistiu como pélo
de atragdio permanente de novas migragdes, talvez por se tratar da
construgdo de uma cidade, no momento em que a conjuntura econdmi-
ca nacional niio oferecia oportunidades diversas de emprego. Na au-
séncia de uma politica habitacional explicita, surgiram mecanismos de
acomodacfo evidenciados pelo contraste entre o Plano Piloto e as ci-
dades-satélites. Os assentamentos juridicamente irregulares fazem
parte desses mecanismos de acomodagiio, dos quais 0s acampamentos
pioneiros constituiram casos particulares.

A inspiragiio racionalista dos acampamentos de obra foi atenua-
da por seus moradores, especialmente no caso da Vila Planalto que, ao
contririo do Plano Piloto e das cidades-satélites, foi se tornando cada
vez mais bucdlica e menos monumental. A forma regular e larga das ruas
alterou-se e apareceram becos e sinuosidades & medida que a fiscaliza-

8 E. Goffman, Manicomios, prisoes e conventos.

® Onde o ndmero de controlados era muito maior do que o de controladores, devido
ao eficiente esquema de vigilincia. A mediagio entre subordinados ¢ dirigentes era
feita por encarrcgados, chefes de sctor, mestres ¢ apontadores, mediante determina-
¢lo das tarcfas e dos prazos. Todas as necessidades essenciais eram plancjadas pela
autoridade, que assim colocava a forga de trabatho disponivel para a produgio. Os
espagos setorizados dos acampamentos diferem daqueles encontrados nas favelas e
nas invasoes.

10 Agenciadores de mio-de-obra contratados pelas firmas para complementar o traba-
lho do Instituto Nacional de Imigragiio ¢ Colonizagiio (INIC) na contratagio de tra-
balhadores em fluxos organizados ¢ controlados pelo governo. Eles atuavam
principalmente cm cidades do interior, colocando antincios nos jornais, ridios, pro-
paganda por megafones nas pragas, ¢ com escritérios en pontos estratégicos, como
rodovidrias, cstagdes de trem ¢ bares.,
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¢do enfraqueceu. Algumas casas sofreram reformas e acréscimos, ao
mesmo tempo que outras edificagdes foram demolidas, ampliando
assim tanto os terrenos baldios internos quanto aqueles entre os acam-
pamentos. A integragdo entre o sitio fisico e as edificagGes proporcio-
nou um tipo de silhueta com linhas de coroamento paralelas ao
relevo,!! recortadas pelas descontinuidades adquiridas durante sua luta
para sobreviver. A sua organizagio morfoldgica contrasta com a do
Plano Piloto, apesar de as casas de madeira terem sido executadas sob
a influéncia dos mesmos preceitos modernistas que inspiraram a cida-
de. O Modernismo, com sua ideologia ‘‘progressista”, incorporou os
recursos tecnoldgicos oferecidos pela revolugdo industrial, usando
intensamente o concreto armado, o vidro, as estruturas e as esquadrias
de ferro. No caso dos acampamentos pioneiros, os projetos arquite-
tonicos adequados a esses recursos tecnoldgicos foram executados em
madeira. A reinterpreta¢do de tais principios em material de menor
durabilidade, dentre outros atributos, fez com que os acampamentos de
obra se tornassem relevantes como testemunhos de época. Embora a
concep¢ao dos acampamentos diferisse daquela subjacente as favelas,
a mé conservagiio de seus prédios levou-os a compartilhar o estigma
associado as construgdes provisdrias. O baixo status ao qual a Vila
Planalto esteve relegada até ser regularizada tornou-a quase tio mal-
vista quanto os demais assentamentos irregulares. Os antigos aloja-
mentos de solteiros, constru¢gdes de md qualidade ji na época da
edificaciio, agravaram esse traco 4 medida que passaram a abrigar
familias dos operdrios humildes nos seus cubiculos.!?

O fim da construgdo da nova capital estigmatizou a Vila Planalto
como proviséria, suprimindo muitos dos servigos e dos privilégios
reservados ao segmento qualificado dos fluxos migratérios. Entretanto,
a pressdo para eliminar as constru¢des provisérias niio obteve éxito,
porque as habita¢des definitivas niio foram suficientes para alojar os
funciondrios piiblicos recém-transferidos, fato amplamente noticiado
nos jornais da época e muito comentado durante o trabalho de campo.

! Ver M. E. Kohlsdorf, “Breve histérico do cspago urbano como campo disciplinar”,
em Ricardo Farret (org., 1985), O espago du cidade: contribuigdo & andlise urbana.

12 A maior parte da populagio da Vila Planalto vivia em barracos, segundo levanta-
mento socioecondmico de 1987, realizado pela SHIS / GT-Brasilia.
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Assim, as casas de madeira dos acampamentos foram ocupadas como
residéncias funcionais. Aquelas maiores e mais bem equipadas, anterior-
mente destinadas aos engenheiros, passaram para altos funciondrios do
governo federal ou do governo local. Essa ocupagiio das casas por
recém-chegados enfraquecen momentaneamente a solidariedade e a
rede de relagdes vigentes durante a construgiio. Os antigos operdrios
comegaram a fazer aliancas com os novos moradores, para driblar o
controle implacdvel da Terracap, que objetivava evitar o crescimento
do niimero de casas e, principalmente, o aumento da populagiio pobre.
A distingdio entre “Fazendinha pobre” e “Fazendinha rica”, “Tamboril
de baixo” e “Tamboril de cima” evidencia a heterogeneidade social da
Vila Planalto. Heterogeneidade que diversificou as estratégias de luta
por moradia e pela continuidade dos acampamentos. Os cortigos e as
“cabegas-de-porco” surgiram quando parte da populagiio removida foi
realojada nos acampamentos remanescentes, aproveitando os lapsos de
fiscalizagiio da Companhia Imobilidria de Brasilia (Terracap). Lapsos
intencionais que surgiram da solidariedade de fiscais que, por residi-
rem nos acampamentos, mantinham lagos de amizade ou parentesco
com os moradores antigos. As caracteristicas do espago alteraram-se,
modificando a vida de quem o habitava.

As condigoes de intimidagiio, ap6s o golpe de 1964, aumentaram
as tensdes latentes entre os diversos segmentos sociais da Vila, cuja
composiciio havia sido parcialmente alterada. As distingdes de renda
ampliaram-se e foram percebidas pela.moradora: “Os que mora 1d em
cima num precisa pensd duas veiz antes de compri, mas a gente aqui
de baixo tem que t€ tudo contadinho".

O reflexo dessas distingdes pode ser constatado também na reor-
ganizagdo espacial dos acampamentos entre si. Apareceu uma nova
distribuigdo das edificagdes, na qual as dreas mais pobres eram envol-
vidas pela vegetagiio ou pelas mais ricas. Esse cinturiio se fez pelo
Tamboril, EBE, rua dos Engenheiros e Fazendinha da Pacheco Fer-
nandes Dantas, avenidas principais da Rabello (incluindo a casa que
pertenceu ao seu presidente), e tangencialmente por casas da Emul-
press € do DFL. Os alojamenlos coletivos, as edificacdes mais comuns
durante a construgiio, hoje sio as mais raras. A despeito de terem abri-
gado a parcela mais numerosa dos construtores da cidade, foram sis-
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tematicamente destruidos, como se a sua retirada eliminasse todos os
vestigios da exploragiio inerente aos preparalivos para a mudanga da
capital brasileira. Essa tendéncia ao “encolhimento” fica evidente na
erradicagiio dos acampamentos da Pederneiras e da Nacional. As exce-
¢coes devem-se apenas A ocupagiio das dreas desocupadas abaixo do
DFL, em 1979 (por trezentas familias egressas da Nacional, que se
instalaram principalmente na rua Nova e imediagdes), e na década de
1990, ap6és o tombamento, com as casas construidas para os
“agregados” (familias residentes em cémodos ou “puxados”).

Percebe-se um esforgo adaptativo em ocultar a gradual deteriora-
¢io das edificagbes em 1oda a Vila, acentuadamente na drea central,
onde prevalece a alta densidade construtiva e populacional e a pior
situacdo socioecondmica. As causas dessa situagiio podem ser:

1) progressivo encolhimento da Vila pela destruigiio de unidades
habitacionais por decisdo do governo, durante as sucessivas tentativas
para erradicar acampamentos e invasdes;

2) crescimento demogrifico vegetativo ou causado por novas
migragdes intra ou interurbanas, pois Brasflia, mesmo depois de inau-
gurada, continuou atraindo novas migragdes;

3) proibi¢io de construir novas habitagdes ou alé mesmo de
ac¢Oes de manuten¢io e conservagio das unidades habitacionais, tanto
as individuais quanto as coletivas;

4) o empobrecimento progressivo da populagiio, pois as crises
econdmicas na cidade tiveram sempre repercussiio sobre a populagio
mais pobre, ligada basicamente A inddstria da construgio civil. Tal
adaptagio fez com que as melhores casas (bem conservadas, pois
sempre abrigaram os segmentos com maior poder aquisitivo) passas-
sem a emoldurar a parte externa da Vila, visivel aos transeuntes de
vias periféricas a ela. Esse arranjo encobriu as habitagdes pequenas,
superlotadas e malconservadas, e os poucos alojamentos coletivos
transformados em cortigos.

Qutra titica dos moradores foi o cultivo de drvores (rondosas nos
quintais e nas ruas, que além de proporcionar sombra aos espagos
abertos quebrava parcialmente a visibilidade favordvel A fiscalizago.
A densa vegetagdio assim como o estratégico posicionamento das me-
lhores casas na parte exterior da Vila ofereceram-lhe uma excelente
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camuflagem. A cortina verde ocultava o seu lado mais feio, evitando
assim agredir a nobre vizinhanga pelo contraste das edifica¢bes de
madeira com a arquitetura moderna da capital. O seu status pitoresco
conferiu-lhe uma vantagem adaptativa para contrapor ao estigma da
provisoriedade. O controle sobre 0 espago e a maneira como seus mo-
radores adaptaram os principios rigidos e autoritdrios do racionalismo
arquitetdnico ao desenho tradicional das cidades brasileiras foram,
portanto, fatores preponderantes para a sua sobrevivéncia,

A andlise da Vila Planalto, como resultado da drdstica redugio
de alguns acampamentos de obra da época da construgiio de Brasilia,
torna-se extremamente relevante. Ao contrdrio da tendéncia predomi-
nante, os acampamentos nio foram todos erradicados e guardaram
caracteristicas de sua origem e de sua urbanizagiio peculiar com uma
cadeia de relagbes institucionais e pessouais proprias. As situagdes
ritualizadas de controle, a vigilincia e a falta de privacidade nos espa-
¢os confinados criaram uma segregagdo espacial e social disfar¢ada
pelo mito da igualdade e da participagiio no sacrificio comum. Os ritos
simbdlicos da inauguragio marcaram um progressivo declinio de
muitos dos aspectos disciplinares acima descritos. Repetiu-se, em
Brasilia, 0 que ocorre no territério apds a inauguragiio das grandes
obras, modificando radicalmente os ndcleos originais. Entretanto, a
expectativa do “transbordamento”"? nio se verificou nessa quebra do
monopdlio das construtoras sobre a eslera doméstica dos.trabalhado-
res. Muitos ndcleos originais desapareceram'* (como os acampamen-

1 A idéia do “transbordamento” de uma vila operdria associada a uma fibrica pode ser
eficazmente utilizada para pensar a relagdio eatre os acampamentos de obra e a cria-
¢iio de cidades c sistemas regionais (Leite Lopes, A tecelagem dos conflitos de clas-
se na cidade das chaminés).

' Depoimento de um morador do DFL: “Af ndo foi assim numa época s6. Foi aos
pouquinhos, por exemplo, a minha firma, que era a Adil, cu ji tinha pego servigo em
outro lugar. O meu campo de trabalho em Brasilia indo, entdio cu ia para outro
campo. A Enal acabou, entdio 56 forwm ficando as grandes; ¢ algumas das pequenas,
as grandes compravam ¢ coligaram. Niio teve uma ¢poca determinada, nio parou,
agora todo mundo vai embora! Ou tado mundo fica aqui, ndo. Entio foi dispersando
aos poucos. Comegurant a desmanchar as casas ¢ os acumpamentos em 1960, Aqui ¢
ali, no nosso 1964, 1970, 1974, 1978, ainda desmanchando casa. Ainda tem o qué?
Até 1980 cstavam desmanchando casy, aqui no nosso acampamento. Agora, nos



92 SANDRA BEATRIZ ZARUR

tos da Adil, Atlas, CVB, Ecisa, Esol, Nacional, Pederneiras, etc.) e
apenas alguns, como a Cidade Livre, a Candangolindia/Velhacap e a
Metropolitana, se transformaram em bairros ou cidades.

No caso da Vila Planalto, o controle do espago presente no terri-
tério da construgdo persistiu apés 1960, ainda que de maneira ambi-
gua. Nesse caso, apesar de o monopélio das construtoras ter-se
extinguido, o Governo do Distrito Federal (GDF) continuou com a
fiscalizagfio anterior para evitar a autonomia dos acampamentos, pro-
vocando o seu “encolhimento” progressivo. A vigildncia estrita sobre o
territorio desses acampamentos passou sucessivamente para os 6rgdos
do GDF: Novacap, Terracap e, apés o tombamento histérico, para o
Departamento de Patrimdnio Histérico e Artistico (DePHA) da Secre-
taria de Cultura. A Vila Planalto, ao ser regularizada, manteve muitos
dos atributos que a caracterizaram como espago controlado: os mora-
dores niio se tornaram proprietdrios das casas, o tombamento e a con-
cessdo de uso mantiveram as restrigdes a que ficam submetidos os
niicleos histéricos. Evitou-se assim uma tendéncia natural de cresci-
mento, fazendo com que a drea de 310 hectares ocupada durante a
construgdo tenha diminuido para apenas 56 hectares, conforme seu
perimetro de tombamento em 1988. O “encolhimento” da Vila Planal-
to ficou constatado na comparagiio dos dados da pesquisa socioeco-
ndmica e de opinido realizada pela SHIS/GT-Brasilia, em 1987, com
os dados coletados pelo nticleo de pesquisa do Gepafi/SHIS, em 1983,
Codeplan, 1984, e com os censos do IBGE. Portanto, parece pertinente
que a continuidade do controle sobre o espago por centros externos de
poder possa explicar, ainda que parcialimente, a permanéncia do assen-
tamento.

outros 14 nio. Nos outros cles niio desmanchavam quase casa. S6 no nosso aqui...
Sei 14, antes isso agui era muito bem organizado, vocd pode ver, as casas cram muito
bem amumadinhas, tudo cereado. Voed desmanchava sua casa ¢ levava, porque vocé
ganhou ou comprou um terreno, ¢ dizia: entiio vocé desmancha a casa af, ¢ levava
todo o material. Nio deixava nada”.
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VILA PLANALTO

Ocupava de 1956 a 1960 uma drea de 310 ha.

Area preservada em 1988: 56 ha.

Populagiio em 1959: 19.000 habitantes (12.827 em firmas privadas e 6.196
na Vila Amauri).

Populagdo em 1964: 6.500 habitantes.

Populagiio em 1987: 6.000 habitantes.

(Densidade populacional do Centro-Oeste em 1960: menos de uma pessoa
por km?; do Distrito Federal em 1980: 218 pessoas por km? e em 1991: 330
pessoas por km?).

Uma outra maneira de controlar 0 espago ocorre quando as agdes
governamentais utilizam padrdes urbanisticos ideais ao tentar organi-
zar a diversidade das situagdes urbanas. Da mesma forma que o espa-
¢o foi controlado em escala “micro” nos acampamentos pioneiros, isso
se verificou como um todo em Brasilia. O processo autoritdrio da im-
plantagiio da cidade com a fungiio predeterminada de centro adminis-
trativo, com categorizagiio rigorosa do espago urbano, gerou problemas
sociais que vém se perpetuando ao longo dos anos. O Plano Piloto,
como miicleo centralizador das oportunidades ocupacionais de todo o
DF, monopolizou o mercado de trabalho, e a Terracap manteve o con-
trole estatal dos terrenos, evidenciando os aspectos acima. A valoriza-
¢do da terra urbana exigiu rendas progressivamente mais altas para
aquisi¢iio e usufruto dos lotes, com prévia destinag¢@o de uso. Persistiu
a contradig¢iio entre a orientag@io explicita no plano original'® e a sua
execucdio pelos Orgiios governamentais, que alegavam critérios de
preservagdo do Plano Piloto e de proteciio da Bacia do Paranod para
justificar suas decisdes antes do programa de assentamentos do GDF
na década de 1990. Questiona-se, portanto, se a prodigalidade com
que os principios modernistas de arquitetura e urbanismo foram execu-
tados e mantidos teria sido possivel em um contexto verdadeiramente
democritico, pois o cardter segregacionista da cidade decorre dos
principios de projeto e do planejamento awtoritirio que lhe foi imposto.

'3 Embora tenha sido revisto pelo proprio autor no Brasilia revisitada.
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Recentemente, surgiu a preocupagiio com o patrimdnio contem-
porineo,!% e, no seu processo de luta, os moradores da Vila Planalto
passaram também a manipular a “ideologia de preservagiio histérica”.
As politicas de preservagio tradicionalmente privilegiaram a temdtica
fisico-espacial referente a monumentos e a historia das classes dirigen-
tes, e 0 conceito de preservagiio que articula aspectos morfoldgicos e
sociais ainda continua restrito.!” O processo desencadeado para a fixa-
¢do da Vila Planalto constituiu-se em um caso raro de uso desse enfo-
que moderno de preservagio, aproveitando o (ato de Brasilia ter sido
reconhecida pela Unesco como patrimdnio cultural da humanidade.'®

16 Ver Antdnio Augusto Arantes, Produzindo o passado. Estratégias de construgdo do
patrimonio cultural, Aloisio Magalhiics, E triunfo? A questio dos bens culturais no
Brasil, Yeda Barbosa, “Vila Planalio - preservagiio da memdria de Brasilia”, Revista
Brasilia; ¢ Maria Elaine Kohlsdorf, “Brasilia ¢ a preservagio da modernidade”,
RUA - Revista de Arquitetura e Urbanismo, 2 (3).

17,0 conceito de bem cultural admite duas vertentes: a do bem patrimonial “sem perder
seu cardter dindmico ¢ vivo™ ¢ a da produgiio, circulagio ¢ consumo da cultura. *(...)
o conceito de bem cultural no Brasif continua restrito aos bens mdveis ¢ imoveis (...)
(essencialmente voltados para o passado), ou aos bens da criagiio individual espon-
tdnea, (...) quase sempre de apreeiagdo clitista. (...) Permeando essas duas categari-
as, existe vasta gama de bens — procedentes sobretudo do fazer popular — que por
estarem inseridos na dindmica viva do cotidiano niio siio considerados como bens
culturais nem utilizados na formulagiio das politicas ccondmica ¢ teenoldgica. No
entanto, ¢ a partir deles que se afere o potencial, s¢ reconhece a vocagiio ¢ sc desco-
brem os valores mais auténticos de uma nacionalidade.” A, Magalhies, op. cit.

A preocupagio de incluir uma visio antropoldgica de cultura nas questdes relativas

a protegdo do patrimdnio histérico antecedeu ds novas posturas quanto d prescrva-

¢do, pois fazia parte da propria criagdo do IPHAN; mas s6 (oi cletivamente posta em

prdtica pelas reformas implantadas nessa drea a partir do final da década de 1970.

Para Magalhies, op. cit., “Brasilia ¢ o exemplo preferido ¢ perfeito do que é o pro-

cesso histérico, a escala como deve ser visto o processo histdrico ¢ que o (empo niio

pode ser medido numa escala pequena. Por exemplo, vocé veja o seguinte: que em

{821 Brasilia foi concebida em (ermos de idéia. (...) No entaata foram precisos 150

anos para que cssa idéia fosse convertida em agdo. (...) Enfim, vocé em historica-

mente episddios de reiteraglio da idéia, que permancee latente (...) De todo o patri-
mdnio que vocé chama de pedra ¢ cul — ¢ cu diria que no caso de Brasflia ¢ cimento

e ferro — Brasilia ¢ o tnico que representa, ao mesmo lempo, um passado ¢ um futw-

ro. {...) havia os componentes capazes de sintese, da grande sintese de compreensiio

brasileira, através da arquitetura.”(...)"Nio tem sentido a meméria apenas para
guardar o passado (...) A tarcfa de preservagiio do patrimdnio cubtural brasileiro, ao
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Essa luta fez com que agentes sociais marginalizados tivessem seu
papel reconhecido e garantida a sua moradia em um local onde, nor-
malmente, a situagio econdmica nio lhes permitiria. O seu estudo
poderd subsidiar o estabelecimento de metodologias de trabalho apli-
cdveis a locais sujeitos a medidas de protegio histérica, além de suge-
rir novos critérios para andlise e selecio “do que” e “para quem”
preservar. A nova politica preconizada por parte dos técnicos de pre-
servacgio propiciou agdes comuns e a crescente organizagiio popular no
sentido de impedir a transferéncia dos acampamentos para outro local.

Aciio politica e o papel do GT-Brasilia na Vila Planalto

A ideologia nacional desenvolvimentista, com o uso da propa-
ganda oficial,'? legitimou a transferéncia da capital para o interior do
Brasil por intermédio da repeti¢iio intencional de fatos que enfatizaram
o simbolismo da sua construciio.?® A criagiio de Brasilia acabou for-

invés de ser uma tarela de cuidar do passado, ¢ essencialmente uma tarefa de refletir
sobre o futuro. O novo ¢ apenas uma forma tansformada do passado, cariquecida
na continuidade do processo, ou novamente revelada, de um repertério latente™.

' Sobre propaganda ver Georgete M. Rodrigues, Ideologia, propaganda e imagindrio
social na construgdo de Brasilia,

0A construgiio da capital exigiu, além de reeursos privados, a decisiio politica e a
intervengio estatal para viabilizd-la (David Epstein, Brasilia, plan and reality. A
study of planned and spontancous urban developmenr;, Miriam L. Cardoso, 1978;
Gustavo L. Ribeiro, O capital da esperanga: Brasilia, uni estudo sobre uma grande
obra da construgdo civil; Hermes A. Texceira, Brasilia: o outro lado da utopia; Nair
B. Sousa, Construtores de Brasilia: estudo de operdrios e sua participa¢io politi-
ca; Ricardo Farret, O Estado, a questdo territorial ¢ as bases da implantagio de
Brasflia”, em A. Paviani (org.), Brasilia, ideologia e realidade: espago urbano em
questdo; Aldo Paviani (org.), Brasilia, ideologia ¢ realidade; Benicio Schmidt,
“Brasilia como centro politico”, em Aldo Paviani (org.), Brasilia, ideologia e reali-
dade; Paulo Bicca, “Brasilia: mitos ¢ realidades™, em Aldo Paviani (org.), Brasilia,
ideologia e realidade; Jos¢ Vesentini, A capital da geopolitica; ¢ Georgete M. Ro-
drigues, Ideclogia, propaganda e imagindrio social na construgdo de Brasilia,
dentre outros).



96 SANDRA BEATRIZ ZARUR

mando uma “identidade de pioneiro”, amplamente reconhecida pela
opinido piblica desde a época da construgiio. A origem distinta dos
moradores da Vila Planalto, tanto pela procedéncia regional quanto
por sua posiglo social, implicou diferentes critérios para a formagéo de
uma identidade comum entre os trabalhadores e as figuras reconheci-
das pela histéria oficial, como, por exemplo, Juscelino Kubitschek,
Israel Pinheiro, Liicio Costa, Oscar Niemeyer, donos e dirigentes das
empreiteiras. Essa identidade comum de desbravadores e o estabele-
cimento de lagos baseados no local de origem facilitaram a continui-
dade dos acampamentos depois de encerradas as obras da nova capital.
Apesar da negligéncia com que foram registradas as experiéncias dos
humildes construtores, criou-se uma mistica de igualdade para os pri-
meiros tempos de Brasilia. Esse tipo de fraternidade, enfatizada pela
propaganda, funcionou para disfargar a extrema explora¢io da mio-de-
obra e para minorar o desconforto daquela época.

O regionalismo, durante a construgdo da capital, possibilitou que
as relagdes sociais fossem manipuladas para obter privilégios e até
mesmo moradia. Serviu também para pressionar pessoas influentes em
momentos criticos sobre o destino dos acampamentos. As relagGes
estabelecidas durante a construgiio e a consolidagdo de Brasilia trans-
cenderam os niveis politicos locais e regionais, mantendo a diade pa-
ternalismo/clientelismo no personalismo das relagdes populistas da
politica brasileira. Transpareceram ainda as relagdes de lealdade entre
patrdes e empregados?! e a troca de favores entre um grupo de pessoas
do mesmo nivel — a “panelinha”?? ou a “igrejinha”, formada por um
lider e seus dependentes. Sem diivida a incorporagiio de funciondrios
publicos e de membros do alto escaliio do governo, como um ministro
de Planejamento e a filha de um presidente da Repiiblica, como mora-
dores, contribuiu para que a Vila Planalto permanecesse.

O processo de interiorizagiio do Brasil, ou de penetragdo do capi-
talismo para integrar as terras improdutivas ao mercado, foi divulgado

! Ver Charles Wagley, 1971.

22 “Um grupo relativamente fechado, completamente informal, reunido por lagos de
.mizade, contato pessoal ou interesse comum, agindo para fins comuns ¢ incluindo
uma relagiio de todas as posi¢des sociopolitico-ccondmicas chaves.” Anthony Leeds,
1978.
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pela propaganda oficial como a meta-sintese, o tinico caminho para o
desenvolvimento e a integragdo nacional. O crescimento econémico €
a internacionalizacfio de setores bdsicos da economia deviam aliar-se
ao desenvolvimentismo e ao nacionalismo. Buscou-se legitimar a po-
litica econdmica por intermédio de uma ideologia que acabou assimi-
lada, ndo sé pelos participantes da obra, mas pela maior parte da
sociedade. A euforia dessa ideologia foi resultado da manipulag¢do
oficial para mascarar uma série de problemas apresentados pela con-
juntura econdmica.??> Virios simbolos como “modernidade”,* as
“Bandeiras” e a “Marcha para o Oeste” foram usados na construgdo da
identidade dos “candangos” e “pioneiros”, passando a constituir aspec-
tos marcantes da sua memdria social. A luta da populagio da Vila
Planalto para manter suas moradias buscou apoio nessa ideologia legi-
timadora da constru¢do de Brasilia, em idéias como “ritmo de Brasi-
lia”, “pioneirismo” e “desenvolvimento do Brasil”.2

A manipulagiio ideoldgica foi iniciada, portanto, durante a cons-
trugdo por setores do governo e, mais tarde, estendeu-se ds categorias
como “candango” e “pioneiro”, mesclando-as para que assimilassem a
conotagiio herdica até entdio restrita aos detentores da “histdria oficial”.
A agido dos operdrios era mencionada para ressaltar as decisdes politi-
cas e o desempenho dos governantes, politicos e engenheiros. O fato
de as classes subordinadas também se identificarem como atores abriu
uma nova brecha para interpretacdes dessa histdria. Referéncias novas
foram criadas para constituir a rede social prépria desse caso especifi-
co de “projeto de grande escala”. “Pioneiro” passou a ter forga na me-
méria social do brasiliense como simbolo de uma experiéncia
marcante na histdria da cidade, na qual a participagiio dos trabalhado-
res foi reconhecida e conferiu for¢a ao apelo para continuarem na Vila
Planalto. O orgulho de identificarem-se como atores do grande feito,
construgiio da nova capital, significou participar de um mito.

Nesse caso, a categoria “pioneiro” foi de importincia central
para compreender tanto aspectos da ideologia vigente durante a cons-
trucdo de Brasilia quanto para a identidade contemporinea dos

23 Ver H. Teixcira, Brasilia: o outro lado da utopia.
2 Ver F. Hardman, Trem Jatasma: a modernidade na selva.
» Ver Victor Turner, The ritual process. Structure and anti-structure.
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“candangos” e brasilienses. Os moradores da Vila Planalto resgataram
a identidade que lhes havia sido usurpada por funciondrios publicos e por
comerciantes, que ao se transferirem para a cidade, apds a inaugura-
¢do, passaram a se auto designar “pioneiros”. Os moradores “candangos”
souberam manipular em seu beneficio o seu “pioneirismo”, que per-
passou os diferentes estratos sociais e as diferentes fases do assenta-
mento. Tal manipulagio se manilestou por caracteristicas culturais e
histéricas, mais do que por aspectos estritamente étnicos, presentes
nos casos de minorias (indios, negros e imigrantes).2¢ A faceta étnica,
imbricada na cultura brasileira, evidencia-se, porém, no termo
“candango”, de origem africana, utilizado para designar os pedes de
obra de Brasilia.

A diversidade social existente na Vila Planalto, em todos os mo-
mentos, foi outro fator que contribuiu para a sua sobrevivéncia. A mani-
pulaciio de aspectos ideoldgicos como as identidades de *“pioneiro”
para os seus habitantes, e de “bairro histérico™ para o local, no contex-
to de uma nova politica de preservag¢do, também contribuiu para a
permanéncia do assentamento. Os fatores ideoldgicos mencionados
acima atuaram ndo s$ para sensibilizar o “piblico externo” como ain-
da para mobilizar os moradores na luta pela preservagdo da Vila Pla-
nalto, constituindo também uma estratégia de luta pela fixagiio, tanto
da parte dos moradores como dos técnicos participantes do GT-
Brasilia. As principais preocupagdes dessa proposta foram de resguar-
dar as caracteristicas sociais e espaciais fundamentais para a identida-
de da Vila Planalto como acampamento pioneiro, e demonstrar
populagiio que dela prépria dependia a histdria da cidade.

Na ética multidisciplinar adotada nesse trabualho, a percep¢iio
que os habitantes 1&m sobre a cidade ou bairro depende da experiéncia
individual na intera¢iio com o ambiente {isico e da bagagem cultural
proporcionada pela vivéncia social de cada um. Essa questio transpa-
rece no conceito de topofilia,’” ou o elo afetivo estabelecido entre a

%6 Sobre identidade, ver Frederick Barth, Ethuic groups and boundaries: the social
organization of culture difference; Carlos Brandio, Identidade e etnia. Construgdo
da pessoa e resisténcia cultural; Roberto C. de Oliveira, Identidade, emia e estrutu-
ra social.

%7 Definida por Yu Fu Tuan, Topofilia.
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pessoa e o lugar, que pode se constituir em indicador relevante dos
referenciais da Vila Planalto. Os aspectos simbdlicos das atividades
urbanas evidenciam lagos importantes entre a histéria das cidades e a
identidade de seus habitantes. A identidade possui, entdo, as dimen-
sOes pessoal e social (coletiva), na medida em que ela se define pelo
que as pessoas ou grupos acham que sio e pelo que os outros acham
que eles s30.2% Outro fator preponderante no estabelecimento da iden-
tidade social em Brasilia foi o regionalismo, substituindo as tradicio-
nais trocas de favores das demais cidades brasileiras, com base em
redes clientelistas, pelo critério do local de origem para estabelecer
lagos e compromissos vinculados i burocracia governamental.??

Um outro aspecto marcante na identificac¢iio das pessoas com os
espagos publicos corresponde ao conhecimento da histéria e do uso
desses espacos. O papel desses usos confere valores e categorias que
definem a identidade e possibilitam a apropria¢io desses locais. As
atividades, assim como a sua forma, sfio pontos referenciais relevantes
para a andlise das regras de utiliza¢iio do espago, que estiio em perma-
nente construgdo pela sociedade. As ruas e os bairros siio unidades de
significado, limites do territdrio e suporte espacial para organizar a
vida social cotidiana.3® As relagdes sociais de vizinhanga, de amizade
e a prépria rotina surgida da conjugac¢iio dos usos de residéncia, traba-
lho e lazer criaram mecanismos populares de controle para se contra-
por a fiscalizagio governamental na Vila Planalto. As solugdes
adotadas pelo poder ptiblico (e pelos urbanistas) muitas vezes supri-
mem o dinamismo, roubam aos espagos a capacidade de gerar e absor-
ver a intensa movimentagiio de pessoas no desempenho de suas
fungdes rotineiras. As intervengdes urbanisticas podem enfraquecer o
significado de locais especificos e dificultar a presenga da diversidade,
elemento estruturador indispensidvel da vida urbana. A desfiguragio

B E. Golfman, A representagdo do en na vida cotidiana, ¢ R. Cardoso de Oliveira,
Identidade, etnia e estrutura social.

¥p. Epstein, Brasilia, plan and reality.

30 A forma espontinca de organizagiio das atividades cotidianas fazia-se com ‘base nos
lagos regionais, como, por exemplo, as mulheres da mesma cidade reuniam-se sem-
pre no mesmo dia da semana para lavar roupa nos tanques dos alojamentos coletivos
¢, a0 mesmo tempo, conversar sobre conterriineos ¢ conhecidos.
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dos espagos sociais causada pela especializagiio excessiva mutila o
tecido urbano, tira a seguranga e inviabiliza as ruas para o lazer. Os
“olhos da rua” sé operam quando hd diversidade de usos ou miiltiplas
atividades alimentando o espago publico, proporcionando sua apropri-
acdo e seguranga.’!

Vale salientar que os custos sociais decorrentes da perda de
identidade sdo altos tanto para individuos quanto para lugares, € 0s
rituais tornam-se cruciais para preservi-la. As mudangas nos ambien-
tes tradicionais extinguem o contato face a face, alteram as fronteiras e
a classificagfo entre piblico e privado. A introduciio do racionalismo
arquitetdnico muitas vezes dificulta a vida piblica nas ruas e nas pra-
¢as. O plano de Brasilia, ao prever a segregagiio espacial entre os usos
e a classificaciio taxativa das atividades, polarizou as relagdes sociais
prejudicando o espago.’> O convivio social passou a depender mais
das relagdes “‘transpaciais” ou menos fortuitas e casuais, tirando da
vida urbana os “usos da desordem” 3

As concepgoes sobre o espago devem se constituir em objeto de
investigacio para que as medidas governamentais atendam aos interes-
ses dos usudrios. Identificar os cédigos culturais inerentes ao aproveita-
mento de cada lugar torna-se essencial ao sucesso e & democratizaciio
das intervengdes urbanisticas. Entretanto, o processo de tomada de
decisdes politicas quanto & configuragiio e ao uso dos espagos publicos
nem sempre reflete os anseios populares. Essa inadequagiio pode pro-
vocar mecanismos de defesa, de superagiio e de reversiio da organiza-
¢do desses espagos. A obediéncia ao plano original de Brasilia tolheu a
atuacgiio dos habitantes na criagiio do seu espago e restringiu, durante
muito tempo, o registro da histéria aos relatos oficiais dos feitos de
seus idealizadores. O inleresse no registro dessa outra faceta da histé-

31 Ver Jane Jacobs, The death and life of great American cities.

32 yer Gonzales, “As formas concretas da segregacio residencial em Brasilia”, em
Paviani (org.), Brasilia, ideologia e realidude, ¢ Gouvéa, Brasilia: a capital da se-
gregagdo e do controle social. Uma avaliagdo da agdo governamental na drea da
habitagdo.

33 Ver Frederico Holanda, *A morfologia interna da capital”, em Paviani (org.), Brasi-
lia, ideologia e realidade, e Richard Senncwt, The uses of disorder, personal identity
and city life.
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ria justifica-se pelo risco de se perderem os depoimentos dos constru-
tores da cidade, fontes preciosas de informagio.3* Como reagdo a rigi-
dez do plano e a segregaciio do espaco urbano da nova capital,
surgiram alguns movimentos passiveis de andlise como movimentos
sociais urbanos.®

Os mecanismos de sobrevivéncia da Vila Planalto caracteriza-
ram-se, inicialmente, por uma resisténcia passiva. Os moradores sim-
plesmente permaneciam nas casas, recusavam-se a abandond-las nos
prazos estipulados pela Novacap, buscavam apoio dos fiscais e dos
responsdveis para protelar ao miximo sua transferéncia, exigiam em-
prego nos orgios do governo local ou algum tipo de contrapartida,
como, por exemplo, levar consigo a casa quando obtinham um lote nas
cidades-satélites. A resisténcia a remocdo foi surgindo & medida que o
restante da cidade foi se consolidando.

A luta pela permanéncia foi, aos poucos, moldando reivindica-
¢des quanto aos servigos e equipamentos urbanos e estabelecendo
compromissos entre diversos grupos sociais, dentro e fora dos acam-
pamentos. Assim, os funciondrios publicos ali residentes, conhecedo-
res das intervengdes planejadas para o assentamento, por sua posigio
funcional na administragio do GDF, eram solicitados a interferir a
favor dos demais moradores. O acesso as informagGes sobre o destino
do assentamento tornava certas pessoas muito importantes para de-
sempenhar o papel de interlocutores nas negociagdes de melhorias
como: novas linhas de 6nibus pela TCB, novas ligacbes de dgua e
limpeza de fossas pela Caesb, liberagio de materiais de construgio
apreendidos ou autorizagfo para reformas pela Terracap, instalagio de
orelhdes pela Telebrasilia e reformas na escola pela Fundagiio Educa-
cional (FEDF). A negociagdo com as concessiondrias CEB, Caesb e

3* Ver Nair Bicatho de Sousa, Machado ¢ Jaccoud nesta coletinca. °

3 Movimentos estudados por A. Leeds, 1967, J. Perlman, 1981; C. N. F. Santos,
Movimentos urbanos no Rio de Janeiro, no Rio de Janciro; P. Singer ¢ V. Brant,
Sdo Paulo: o povo em movimento; T. P, R. Caldcira, A politica dos outros.-O coti-
diano dos moradores da periferia e o que pensam do poder e dos poderosos; P.
Jacobi, Movimentos sociais e politicas piiblicas; M. G. Gohn, Movimentos sociais e
luta pela moradia, em Sio Paulo; A. M. Doimo, Movimento social urbano, Igreja e
participagio popular. Movimento de ransporie coletivo de Vila Velha, Espirito
Santo, em Vila Velha, que permitiram um quadro comparativo Gtil para o trabatho,
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Telebrasilia nas questdes de abastecimento d'dgua, telefone e de sanea-
mento, na fase que precedeu a fixagiio, revelou o quio incipiente esta-
va a Vila Planalto comparada a outros movimentos.?¢ A dificuldade
em levar as negociagdes a bom termo demonstra que os interesses das
comunidades s6 serdio satisfeitos quando houver interagiio entre todos
os niveis de atores politicos. A discussiio precisa se dar entre adminis-
tradores, politicos, lideres comunitdrios e ativistas para que se decida o
que € realmente necessdrio e a melhor maneira de implementar tais
decis6es tomadas em conjunto. Na Vila Planalto, por exemplo, o posto
telefonico, o gerador de energia, a cantina e o agougue do acampamen-
to da Rabello ndo foram substituidos a contento dos moradores, provo-
cando reclamagdes e a idealizagfio do passado.?

Os problemas enfrentados no relacionamento da populagdo da
Vila com as autoridades governamentais para fixar o assentamento
podem ser vislumbrados a partir do descompasso entre o interesse
coletivo e os parcos dividendos politicos, pouco compensadores em

36 Como, por exemplo, aqueles relatados por P. Jacobi, Movimentos sociais e politicas
piiblicas; M. G. Gohn, Movimentos sociais e luta pela moradia.

37 «A Vila Planalto antigamente cra uma cidade. Tinha uma cerca ¢ as entradas cram
guardadas ¢ os moradores tinham condugiio para fazer compras ecm outros lugares
de Brasilia. Cheguei aqui no acampamento da Rabello ecm 1963 ¢ até 1968 nio tinha
despesa com nada da moradia, nem dgua, nem luz. Por volta de 1972 passci a pagar
dgua. Antes era muito melhor. Muito mclhor. Depois que inaugurou niio, que ai, sei
14, acho que o pessoal desleixaram. E ndo deveria ter feito isso, né? Nio devia. Sei
18! Ele parou no tempo. (...) Mulher s6 cuidava da casa, cla ndo precisava sair pra ir
a lugar ncnhum, tudo tinha aqui na porta. Agora, hoje niio. Hoje dependem de tudo.
Antigamente se precisava de um carro vocg ia ali no telefone, chegava 14, telefonava
pro Sctor de Industria, da central mandava o cara apanhar. Outra hora, tinha um car-
ro aqui. Tinha uma camionela i disposigio de acidente, qualquer coisa no acampa-
mento. Menino scu adocceu ia ali, se¢ vocé niio queria levar cle no laboratério,
porque ali tinha um laboratério de um médico bastante conhecido. Quando o enfer-
meiro estava, af vocé levava pro [APL, 4 ecmbaixo, I perto do Ndcleo Bandceirante.
Levava e esperava vocd ser atendida ou internada. Ai mandava noticia ¢ de 14 telefo-
nava pra casa. Era muito ficil ¢ era muito gostoso. Dentista, 3s vezes vocé estava
com problema de dentista, era um dentista da Base, Farmdcia, uma farmdcia ali, (...).
Eu comecei a dar refeigdes depois que a firma dispensou a cantina deta ali. Em 1960
eu comecei a minha cantina aqui. Comecci, acho que com quatro pessoas. E, af de-
pois eu fui servindo pra quarenta ¢ poucas pessoas. Era muito boa, né? Af tive as
férias, € minha mulher faleceu, af depois que ela faleeeu, entio fim.”
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um quadro de auséncia de elei¢des e de participagiio popular. Por mais
de duas décadas as mudangas de orientagio da politica habitacional
refletiram-se na estruturagiio do espaco urbano do DF, a franca expan-
sdio na primeira metade da década de 1970 implicou conseqiientemen-
te a rigorosa repressdo aos assentamentos irregulares pela Terracap.
Esse panorama comegou a mudar com a possibilidade efetiva de repre-
sentagio politica para o DF.

O fato de a Vila Planalto ter uma origem distinta das favelas
facilitou o trato com as autoridades, pois sua inscri¢io no espago urba-
no tinha sido, ainda que em termos provisérios, determinada pelo pré-
prio governo local. A despeito das dificuldades, surgiram alguns
canais de expressdo para o desenvolvimento de liderangas na Vila
Planalto. Liderangas ocasionais, emergentes em momentos como 0s
mutirdes de limpeza, organizagiio de festas, distribui¢iio de presentes
no Dia da Crianga, foram embrides da luta pela permanéncia. Os ba-
res, as mercearias € o consultdrio dentdrio foram pontos de encontro
importantes para os movimentos politicos nascentes.

A escolha de locais tradicionais para realizagiio das festividades,
assim como a escolha dos seus nomes, enfutizou lagos estratégicos
com episédios ou figuras marcantes na histéria da cidade. O descam-
pado do prestigiado acampamento da Rabello (onde existiu o Clube
dos Engenheiros e hoje é a Praga Tancredo Neves) simboliza essa
busca de identificagiio com f{iguras associadas ao poder. A possibilida-
de de manipular essas ligagdes se provou efetiva, no passado, sendo
uma das causas da sobrevivéncia desse acampamento. A importincia
de pessoas poderosas era percebida e associada com determinados
locais. As ligagdes com altos dirigentes do governo, o sistema de favo-
res € a posse de informagdes valiosas continuaram operando ao longo
de toda a histéria da Vila Planalto e constituiram um dos mecanismos
mais eficazes para instrumentalizar os seus moradores na luta pela
fixagdo. A intermediagiio entre os moradores € 0 governo passou a ser
conseguida também por meio de liderangas incipientes nas associa¢des
e, posteriormente, por intermédio dos técnicos do préprio governo que
passaram a participar das negociagdes.

A resisténcia passiva (a permanéncia nas préprias casas) reve-
lou-se insuficiente como estratégia, e novos mecanismos fizeram-se
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necessdrios para enfrentar o controle e as sucessivas tentativas de re-
mogdo dos acampamentos. No entanto, a formagio de um movimento
social consistente na Vila Planalto foi retardada pela idealizagdo do
passado, falta de conscientizagdo politica dos moradores, falta de uma
organizagio capaz de ajudd-los na luta pela moradia. O fato de Brasilia
ndo possuir independéncia politica, a auséncia de elei¢des locais alia-
da ao longo periodo de governo militar, tudo isso dificultou ainda mais
a regularizagdo definitiva do assentamento. A fixag¢io, tantas vezes
negada, s6 foi obtida quando seus moradores souberam manipular as
reivindicagdes em momentos politicamente propicios. A iniciativa de
lidar com as autoridades partiu daqueles que se serviram de contatos
pessoais ou de vinculos de trabaltho para melhorar suas condi¢des de
vida. Aos poucos, essa prdtica foi conquistando a adesdio de outros
moradores.

Porém, a mobilizag¢do crescente dos moradores sofreu ag¢oes ini-
bidoras por parte do governo. A demora em prestar servigos de sanea-
mento bdsico, em atender as recomendagdes do GT-Brasilia feitas com
o intuito de preservar a identidade da Vila Planalto comprometeram a
integridade desse monumento histdrico e a qualidade de vida da sua
populagiio. O aparente atendimento is reivindica¢bes apresentadas
pelas liderangas comunitdrias, as decisdes proteladas por entraves
politico-burocriticos, os mecanismos instituidos para emperrar e
imobilizar o processo de regularizagiio do assentamento dificultaram a
organizacgiio de um movimento coeso e atuante na Vila Planalto. Hou-
ve um processo gradual de mobilizagiio dos habitantes da Vila perante
problemas especificos, como danos causados por tempestades, satura-
¢do de fossas, destelhamento ou desmoronamento de barracos, confli-
tos com fiscais, acusagbes de ocupagio irregular e outras crises.
Surgiram na década de 1980 algumas associagdes voluntdrias agru-
pando certo niimero de pessoas de acordo com interesses comuns,
como, por exemplo: o grupo de oragiio, as associagdes das mies e das
donas-de-casa, o centro social, 0 grupo dos “agregados”. A Associagiio
de Moradores e a Prefeitura Comunitdria institucionalizaram-se, nessa
ocasido, supostamente, em defesa de toda a comunidade.

A questiio da representatividade da populagiio, como veremos,
vai expor a fragilidade dos lagos de solidariedade entre os moradores e
explicitar os conflitos de interesse de cada segmento social do assen-
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tamento, cujas liderangas trocavam acusagdes entre si. Uma das pos-
sibilidades mais efetivas nas disputas internas pela lideranga na Vila
Planalto revelou-se ao divulgar algo desabonador sobre suas figuras de
destaque, pois a informagio sobre a identidade € um fator decisivo
para manipular a avaliagio moral do comportamento dos lideres e seus
adeptos e constituiu um trunfo nos conflitos de lideranga. O apelo do
comunitarismo para as politicas pblicas transpareceu na relagdo da
miniprefeitura com o GDF, como interlocutor vilido na interagdio dos
moradores com o governo. Apesar de a sua primeira dirigente, uma
funciondria da Terracap, ser vista com desconfianga por parte dos mo-
radores mais humildes, sua atuagfio na entidade pautou-se por medidas
assistencialistas. O seu bom relacionamento com os programas sociais
do governo era um mecanismo de prestigio, almejado por todos os
demais dirigentes das associagdes na Vila.

Outra organizagio bastante atuante denominava-se Grupo de
Oragiio, vinculado aos movimentos eclesiais de base da Igreja Catéli-
ca. Esse grupo congregava semanalmente mais de trinta pessoas para
rezar e distribuir mantimentos e remédios aos moradores carentes.
Nessas reunides cantavam mdsicas religiosas e também discutiam os
problemas vivenciados por seus membros, desde o desemprego, as
mds condigdes habitacionais, a caréncia de servigos bdsicos de satde,
até como se deveria proceder para que os agregados nio perdessem
suas moradias. O grupo, apesar de ser majoritariamente constituido
por mulheres, era liderado por dois homens. As reunides realizavam-se
preferencialmente no espago ptiblico em (rente & casa de algum mem-
bro.3® Os lideres desse grupo temiam a participagfio de membros de
partidos politicos, dos quais queriam manter o grupo desvinculado.

A associagllo mais recente, o Centro Social da Vila Planalto, re-
gistrou-se em 1987. Ele surgiu de um grupo de dez mulheres que se
reunia no CDS/Cebem para desenvolver trabalhos de cardter assisten-
cialista para moradores pobres. Entretanto, esse grupo passou a atuar
ativamente em prol da fixuaglio e foi um dos canais de penetragio do

3 As reunides das quais participamos sc realizram em cimentados de cdificagdes ja
demolidas, mas, antes de sermos convidudas o fregiientd-las, fomos inguiridas por
um dos dirigentes, justificando sua preocupagiio quanto ao nosso interesse com sua
experiéneia anterior em grupos de Goidinia, onde as pessoas entravam ¢ saiam sem
dizer dos scus propdsitos e de suas vinculagdes politicas.
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GT-Brasilia junto aos moradores. Os seus membros mantiveram conta-
tos pessoais com autoridades, visitaram moradores considerados im-
portantes na divulgagiio da proposta do GT-Brasilia e foram grandes
aliados no desenvolvimento de uma proposta realmente conjunta entre
técnicos € moradores. Um aspecto interessante na atuagiio politica
desse grupo foi o fato de no inicio, sempre que decisdes importantes
precisavam ser tomadas, ou reunies com autoridades eram necessdrias,
as mulheres se faziam representar por homens, seus maridos, vizinhos
ou futuros participantes, que naquele momento estavam pouco enfro-
nhados com os assuntos em pauta. Com o tempo elas foram adquirindo
desembarago e verificando a importincia do proprio desempenho.

A tarefa de desenvolver um trabalho conjunto envolvendo técni-
cos de diversos drglios do GDF, do MinC e a populagio da Vila Pla-
nalto revelou-se mais complicada do que se esperava, principalmente
porque o tnico interesse compartilhado pelos moradores era assegurar
a sua moradia, que para alguns deles nem precisaria ser no mesmo
local. O nivel de consciéncia quanto ao valor que o local apresentava
em termos imobilidrios era incipiente, e as vantagens da proximidade
dos locais de trabalho foram aos poucos sendo comentadas, esclare-
cendo aos residentes os efeitos perversos da especulagiio imobilidria,
uma nova ameaga a sua permanéncia na Vila. As expectativas quanto
fixagdo variavam desde a convicgiio de que os lotes deveriam ser todos
iguais, as ruas de mesmo tamanho, casas do tipo dos conjuntos habi-
tacionais populares, até sonhos com casas modernissimas, com pisci-
nas, garagens subterrineas e adegas, Quanto aos (écnicos, defendiam
as posigdes oficiais dos seus orgiios, muitas vezes conllitantes com as
dos demais representantes.

As associagdes voluntdrias ganharam projeg¢iio no ambito da
politica social dos anos 1980 e, no caso em estudo, comegaram a atuar
com reivindicagdes cada vez mais articuladas quanto & melhoria da
sua qualidade de vida. Os preparativos para a nova Constitui¢io, no
ultimo qiiingiiénio da década de 1980, fortaleceram as organizagdes da
sociedade civil e provocaram uma considerivel mobilizagio dos mo-
radores em torno da fixagiio da Vila Planalto. As suas liderangas
manipularam aspiragdes politicas e exploraram as possibilidades ofe-
recidas pelas primeiras eleigdes da cidade. O seu empenho em conse-
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guir visitas de candidatos 4 Vila mesclava a intengiio de comprometé-
los na fixaglio com a de agir como cabos eleitorais, aumentando simul-
taneamente o seu prestigio. Assim, a mobilizagfio para preservar a Vila
cresceu no perfodo da redemocratizagio brasileira, e a questio da
identidade tornou-se essencial para entender esse processo. A manipu-
lag¢d@o das relagdes pessoais, dos vinculos regionais e do “pioneirismo”
dos seus moradores serviu para sensibilizar a opiniiio publica e legiti-
mar a permanéncia definitiva da Vila Planalto. O intuito de garantir a
sua moradia fez com que os moradores manipulassem também a ideo-
logia de preservagio, no momento em que Brasilia era reconhecida
pela Organizagiio das Nagdes Unidas para a Educagiio, a Ciéncia e a
Cultura (Unesco) como Patriménio Cultural da Humanidade. Eles
empreenderam diversas ag¢des coletivas que variaram da resisténcia
passiva ao protesto, como parte da reagiio ao constante risco de serem
removidos. Nos estdgios mais recentes dessa luta o movimento dos
moradores se aproximou dos movimentos sociais urbanos, em que
pese as dificuldades em classifici-lo assim. Os movimentos sociais
podem ser considerados coletividades organizadas para consciente-
mente pressionar ou resistir & mudanga social, por meios nio instituci-
onalizados.? Seriam movimentos de massa que nio se limitariam
apenas aos objetivos pessoais de seus membros. O poder dos movi-
mentos sociais estaria na sua capacidade de provocar mudangas conec-
tadas a aspiragdes amplas ¢ a ideais abstratos.

Apesar de a mobilizagiio ser um processo moroso*® e a organiza-
¢iio de um movimento exigir tempo e muita dedicagiio dos lideres, a
iniciativa para preservar a Vila Planalto estruturou-se de maneira mais
organizada no final da década de 1980, quando a abertura politica
possibilitou o ressurgimento de movimentos sociais até entdio reprimi-

¥ Ver Wilson, Introduction to social moviments; L. Peattic, Fighting airports; M.
Resende, “Movimentos de moradores: a experiéneia dos inguilinos de Ceilandia”,
em Paviani (org.), A conquista da cidade. Movimentos populares em Brasilia.

40 Ver, por exemplo, 0 governo municipal progressista de Chicago, entre 1983 ¢ 1987,
no qual o processo de organizagiio de comunidade foi lento, mas tornou-se efctivo
em muitas situagdes para lidar com agéneias governamentais burocriticas. P. Clavel
e W. Wiewel, Harold Washington and the neighborhoods. Progressive city govern-
ment in Chicago, 1983-1987.
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dos. O interesse que a cidade despertou em organismos internacionais,
como candidata ao tombamento como Patrimdnio Cultural da Huma-
nidade, contribuiu para legitimar o movimento. Os moradores da Vila
Planalto souberam aproveitar as preocupagdes da elite intelectual com
o passado recente e usar, pragmaticamente, o recurso do tombamento
na defesa da sua moradia. A resisténcia oferecida a “camisa-de-forca
da preservagdo” foi substituida pelo interesse em participar da propos-
ta para fixar a Vila, coordenada pelo GT-Brasilia, quando perceberam
que isso poderia auxilid-los em sua luta. Os fatores ideolégicos foram
assim essenciais para explicar a permanéncia da Vila Planalto em face
das possibilidades recentes de reivindicacio popular. A gradual restau-
ra¢do da democracia, a participagiio popular e os esforgos para vencer
os interesses de lucro imediato com empreendimentos imobilidrios
fortaleceram a luta pela permanéncia definitiva na Vila Planalto.
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COMERCIALIZAGAO DE HABITACOES
POPULARES EM BRASILIA

Patricia Colela Doyle

Introducio

Um dos problemas que mais chama a atengiio de quem tem con-
tato sistematico com a realidade habitacional das camadas empobreci-
das ¢ a intensa rotatividade das familias nos loteamentos. Pouco tempo
apds a instalagdo em determinada drea, comega a comercializagiio de
moradias. Essa prdtica € observada tanto nos loteamentos legais como
nas dreas de ocupagio espontinea em terrenos ilegais, nas chamadas
“invasdes”.!

Assim, na amplitude da questio habitacional tem destaque a co-
mercializagdo de moradias populares, que parece ocorrer independen-
temente da situagdo juridica do imdvel. Para melhor compreensio
desse fato, foi realizado um estudo de caso em quatro locais com trés
situacdes juridicas diferentes: na Candangolandia, cujos iméveis tém
titulo de propriedade; no setor M Norte de Taguatinga e na QE 38 do
Guard 11, onde as habitagGes foram concedidas ao uso; e na favela do
Ceub, de ocupagio ilegal.

A escolha dos ntcleos habitacionais a serem pesquisados obede-
ceu critérios qualitativos, pois interessava incluir locais com determi-
nadas caracteristicas (situagdo juridica dos imoveis, localizagio)
fundamentais para a representatividade do trabalho. Afinal, o objetivo
era saber como se dava a comercializagiio dos iméveis préprios, con-
cedidos ao uso e ocupados ilegalmente. Evidentemente, a escolha dos
nicleos levou em consideragiio, além da localizagfio, a sua representa-

! Em Brasilia, favela é chamada de “invasio” desde a época da construgiio da cidade.
Ao longo do trabalho haverd referineia ora A favela, ora 3 “invasio” para designar
os assentamentos de ocupagiio ilegal por parte da populagio pobre.
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tividade na malha urbana. A tabela seguinte indica o niimero de imé-
veis de cada um desses nidcleos habitacionais, sua situagdo juridica e a
distincia em relagiio ao Plano Piloto.

TABELA 1
LOCALIDADES PESQUISADAS

Laocal Nt de Situac¢iio juridica | Distincia do
domicilios do imével Plano Piloto
(km)
Candangolindia 2.200 Propriedade 12
Guarid QE-38 170 Cancessiio de uso 15
“Invasio” do Ceub 600 Uso irregular _
Setor M Norte 500 Concessiio de uso 25
TOTAL 3.470 _

Antes da andlise dos resultados da pesquisa, torna-se obrigatério
tecer alguns comentdrios sobre a ocupaciio da cidade, ressaltando as
particularidades da terra urbana em Brasilia.

Terra urbana em Brasilia

Brasilia foi construida exatamente no periodo em que ocorreu a
intensificag¢do da transferéncia das populagdes do campo para as cida-
des. Embora se tratasse de uma cidade “tida como planejada”, antes
mesmo de sua inauguragiio a escussez € a precariedade das moradias
eram uma constante.

Desde a sua criagio, Brasilia enfrentou um grave problema de
caréncia habitacional, na medida em que foi implantada em pleno
cerrado, em curto periodo de tempo. Para agravar a situagiio, em 1958
um imenso contingente de nordestinos chegou a Brasilia e instalou-se
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nas imediagdes da Cidade Livre, hoje Nicleo Bandeirante. O repenti-
no afluxo agravou a caréncia habitacional jd existente, e a alternativa
encontrada foi a criagdo prematura de Taguatinga.

Apesar de o Plano Piloto estar praticamente desocupado, os mais
pobres nunca puderam residir ali em moradias regulares. Hi um equi-
voco quando se afirma que o plano de Licio Costa previa que
“pobres” e “ricos” morariam préximos. Na verdade, houve oferta de
residéncias no Plano Piloto para funciondrios publicos de menor re-
muneragdo, contudo beneficiou poucos servidores, porque o nimero
de iméveis disponiveis para esse fim era restrito.

Historicamente, o poder publico sempre teve a preocupagio de
acabar com as favelas, ndo para resolver o problema, mas sobretudo
para afastd-lo. Em 1971, no periodo mais autoritdrio da ditadura mili-
tar, cerca de oitenta mil pessoas residentes em favelas situadas nas
proximidades do Niicleo Bandeirante foram transferidas para Ceildn-
dia. A criagiio da Ceilindia repetiu, em dimensdes gigantescas, a prati-
ca corrente de afastar os pobres para dreas longinquas, nfio-conurbadas
e desprovidas de infra-estrutura, presente desde o periodo que antece-
deu a inauguragdo da capital.

Aqui, apesar de a terra urbana para expansiio encontrar-se, ma-
joritariamente, em poder do Estado, nio hd, como nunca houve, uma
distribui¢do mais igualitdria.? A Companhia Imobilidria de Brasilia,
Terracap, 6rgdo responsdvel pelas terras publicas urbanas, retém e
controla os imdveis. Cabe lembrar que nas grandes cidades brasileiras
a propriedade privada da terra € constantemente citada como uma das
principais dificuldades para implementagiio de programas habitacio-
nais populares. Freqiientemente, o debate sobre a questdo fundidria
urbana coloca a propriedade estatal da terra como condi¢fo bdsica para
a promog¢do da justica social. A experiéncia de Brasilia niio confirma
tal expectativa, como observa Batista: “Quanto d adogdo dessa propos-

2 Ribeiro (“Espago urbano, mercado de terras ¢ produgiio de habitagdes”, em L. Silva
(org.), Solo urbano, p. 32) constata  que 4 terra ¢ um bem niio-produzide ¢ que,
portanto, ndo tem valor, mas adquire um prego. Os pregos fundidrios sfio formados a
partir da hierarquia de pregos gerada pelas virias demandas dos agentes capitalistas,
que valorizam scus capitais por meio di wtilizagio ¢ da transformagiio do uso da ter-
ra urbana.
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ta em Brasilia, torna-se necessdrio dizer que ela nio teve, na pritica, o
dom de proporcionar uma maior eqiiidade social ou um maior acesso a
propriedade, servigos e equipamentos por parte das camadas mais
desfavorecidas da populagdo”.?

No caso de Brasilia, portanto, a anilise da mercadoria habitacdo
tem de passar pela discussdo da propriedade estatal da terra urbana
para expansdo. Singer,* afirma que “a propriedade privada do solo
proporciona renda e, em conseqiiéncia, ¢ assemelhada ao capital”.
Aqui ndo hd propriedade privada das terras urbanas para expansdo,
contudo, como afirma Gouvéa,’ “o governo age de forma semelhante
a iniciativa privada, utilizando a sua prerrogativa de exclusividade das
ac¢des de planejamento urbano e monaopdlio das terras, como instru-
mento para futura especulagiio imobilidria”. Portanto, niio € estrita-
mente a propriedade privada da terra que proporciona a renda
imobilidria, ela resulta do sistema econdmico dominante, que impde
suas regras, regulando a formagiio do preco dessa mercadoria. Apesar
de ser o governo, por intermédio da Terracap, o detentor das terras,
“ele controlard o momento de transformagio do uso do solo, realizan-
do desta maneira os lucros provenientes das rendas fundidrias,® consti-
tuindo-se num agente que acumula diretamente o capital imobilidrio
no processo de expansio urbana”.’

A distribuicio de moradias obedece iis leis gerais da distribuigio
dos produtos, e a segregaciio urbana® di-se em Brasilia de forma seme-

3 Batista, “Brasilia — problemas ¢ respostas de unw metrépole emergente”, em Paviani

(org.), Urbanizagdo e metropolizagdo, p. 214.

“O uso do solo urbano na economia capitalista”, em Maricato (org.), A produgdo
capitalista da casa e da cidade, p. 21.

Brasilia: a capital da segregagio e do controle social, p. 54.

Sobre os tipos de renda fundidria, ver Topolov (“Andlise do ciclo de reprodugio do
capital investido na produgiio da industria da construgio civil”, em Reginaldo Fom
Marxismo e urbanismo capitalista, p. 66).

Campos, A produgdo da segregacdo residencial em cidade planejada, p. 116.

Para Castells (A questdo urbana, p. 210), scgregagiio urbana é a tendéncia & organi-
zagdo do espago cm zonas de forte homogencidade social interna ¢ com intensa dis-
paridade compreendida niio s6 em termos de diferenga, como também de hicrarquia.
Lojkine (O Estado capitalista e a questdo urbana, p. 167), ao abordar a questdo da
renda fundidria, assinala que sua principal manifestagio espacial reside no fendmeno
da segregagio.
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lIhante ao que acontece em diversas outras cidades brasileiras. A dife-
renca € que aqui ela € bastante nitida e marcada. As cidades-satélites,
que abrigam mais de 70% da populagio, localizam-se a muitos quil6-
metros de distincia do centro e uma das outras.?

Como os demais mercados de produgiio, o imobilidrio nio é ho-
mogéneo, estd ajustado & sociedade de classes, com suas desigualda-
des e diferengas. A habitagiio estd subordinada 2 16gica capitalista,
inserindo-se no fluxo da produgio e do consumo, embora seja uma
mercadoria especial. Trata-se de

um bem diferenciado, que apresenta toda uma gama de caracte-
risticas, no que concerne a sua qualidade (equipamento, confor-
to, tipo de construgiio, durabilidade), sua forma (individual,
coletiva, objeto arquitetural), integragiio no conjunto de habita-
¢des e na regidio, e scu status institucional (sem titulo, alugada,
casa prépria, co-propricdade, ctc.) que determinam os papéis, os
niveis e as filiagdes simbdlicas de scus ocupantes.t0

Vdrios outros autores discutem e destacam as particularidades da
habitac@io, mercadoria mais importante do setor imobilidrio. Como
afirma Azevedo,!' a atividade imobilidria € a tnica que, para desen-
volver-se, exige, ao término de cada obra, a disponibilidade de um
novo terreno. A questdio fundidria, segundo Low-Beer,'? assume uma
importincia fundamental, na medida em que é sobre o solo, € a partir
deste, que se produzem as cidades, e cada parcela da terra é Gnica, isto
¢, ndo multiplicivel em si. Peruzzo'? sintetiza bem quando afirma que

® A esse respeito, Paviani obscrva que Brasilia se constitui em uma cidade polinuclea-
da, com largos espagos niio-ocupados, uma verdadeira constelagfio urbana, derivada
de uma periferizagio plancjuda. Ao contririo das demais metrépoles que foram
agregando bairros, suburbios, conurbando-se com municipios vizinhos, numa verda-
deira soldadura do tecido metropolitano, Brasilia plancjou o espagamento entre os
niicleos, tentando fugir & conurbagio ¢ a0 emaranhado das cidades ditas tradicionais
(Paviani, Brasilia: a metrdpole em crise — ensaios sobre urbanizagdo, p. 66).

19 Castells, A questdo urbana, p. 185.

! Azevedo ¢ Andrade, Habitagdo e poder, p. 81.

12 «“Renda da terra ~ algumas nogdes bdsicas para a compreensiio do caso urbano”,
Espago e Debates, 8: 31.

13 Habiragdo, controle e espoliagdo, p. 45.
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a habitagfio, como mercadoria que se diferencia de outras mercadorias,
tem caracteristicas especificas: uso prolongado, elevado valor de troca,
absorvedora de espago. Seu uso, acoplado ao espago, ao mesmo tempo
que € consumido pelo valor de uso, pode aumentar seu valor gragas &
incorporagio das externalidades.

Harvey'4 destaca seis aspectos que diferenciam a terra e suas
benfeitorias como mercadorias especiais na economia capitalista con-
temporinea:

1) o solo e suas benfeitorias niio podem se deslocar livremente, e
isso os diferencia de outras mercadorias. O solo e suas benfeitorias
tém localizagfo fixa;

2) o solo e suas benfeitorias sio mercadorias que nenhum indi-
viduo pode dispensar;

3) o solo e suas benfeitorias mudam de mio relativamente com
pouca freqiiéncia;

4) o solo ¢ algo permanente e a probabilidade de vida das benfei-
torias € muitas vezes considerdvel;

5) direitos de consumo para um periodo relativamente longo de
tempo sdo obtidos com grande desembolso num momento de tempo;

6) o solo e suas benfeitorias t8m usos diferentes ¢ numerosos
que nio sdo mutuamente exclusivos para o usudrio.

Essa mercadoria, com toda a sua particularidade, é acessivel
aqueles que podem pagar por ela. Os segmentos mais pobres nio dis-
pdem de rendas suficientes para adquirir uma habitagfio a prego de
mercado, uma vez que niio hd produgiio privada de moradia social,
como em outros setores da economia, em que as inddstrias fornecem
bens de consumo destinados a todas as faixas de renda.!” O que é ofe-
recido aos moradores pobres, que nio se constituem em demanda sol-
vdvel, sio loteamentos distantes, em dreas desprovidas de infra-
estrutura bdsica e de equipamentos coletivos, promovidos pelo Estado.!

Y A justica social e a cidade, p. 135.

15 Castells, A questio urbana, p. 191.

16 A populagiio urbana periférica niio s6 reparte entre si um némero insuficiente de
habitagSes. Ela reparte as piores habitagdes: as provisérias, nas formas dos barracos
de dreas minimas, dos conjuntos residenciais da SHIS ¢ a sublocagiio de unidades
residenciais (Gonzales, 1985(b), p. 84).
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Os loteamentos populares executados pelo Estado constituem-se
em verdadeiras frentes pioneiras urbunas. Segundo Martins,!” “a frente
pioneira exprime um movimento social cujo resultado imediato é a
incorporagiio de novas regides pela economia de mercado”. O concei-
to, extraido de um estudo sobre a questiio agrdria, parece adequado a
realidade urbana. Os moradores contemplados com imdveis populares
financiados pelo governo sio transferidos para dreas antes desocupa-
das, em geral sem infra-estrutura bdsica. Com o tempo, chegam a dgua
domiciliar, o esgoto e outros beneficios, e os moradores siio expulsos,
dando lugar a grupos de maior poder aquisitivo. Singer,'® observa que
o poder piiblico, ao dotar uma zona qualquer da cidade de um servigo
piblico, desvia para essa zona demandas de empresas e moradores que
anteriormente, devido a falta do servigo em questio, davam preferén-
cia a outras localizagdes. Entiio, novas demandas estiio preparadas para
pagar pelo uso da terra um prego maior do que as demandas que se diri-
giam & mesma zona quando esta ainda niio dispunha do servigo.!?

A oferta de habitagdes populares tem sido insufliciente para
atender a demanda e, nos dltimos anos, vem se limitando as faixas
situadas nos patamares inferiores do mercado popular. Isso tem levado
a parcela que tanto € excluida dos programas governamentais (por ter
renda maior do que a exigida nos programas populares) como dos
empreendimentos imobilidrios privados (por ter uma renda pequena) a
exercer uma pressiio sobre os moradores originais dos assentamentos.
O resultado é que os imdveis produzidos para atender as faixas de
menores rendimentos acabam sendo apropriados por segmentos mais
bem situados financeiramente. A casa, que deveria ter um valor de
uso, passa a ter valor de troca.

Y7 Capitalismo e tradicionalismo, p. 45.

1840 uso do solo urbano na economia capitalista”, em Maricato (org.), A produgdo
capitalista da casa e da cidade, p. 34.

¥ Colocagdes simitares sio feitas por Low-Beer (op. cir., p. 37): “Um outro fator que
contribui para aumentar a renlabilidade do investimento cm terras urbanas tem sido
o grau dc intervengiio do Estado no desenvolvimento urbano (...). Na medida em
que siio instalados scyvigos de infra-estrutura ¢ cquipamentos coletivos se observa
intensa expansiio do capital ¢ valorizagiio das terras™.
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A pesquisa

Por meio do estudo de caso em quatro assentamentos, com trés
distintas situagdes juridicas, buscou-se conhecer os processos de co-
mercializagiio das habitages populares em Brasilia, ou seja, saber
como ocorrem as vendas e os aluguéis € quem sdio os compradores € os
inquilinos.

Partindo do suposto de que a comercializagiio se dd independente-
mente da situagio juridica do imével, foram pesquisados trés assentamen-
tos promovidos pelo Estado e uma “invasio”. Em dois assentamentos os
imdveis foram concedidos ao uso, e no outro foram vendidos, como
referido anteriormente.

A hipétese bdsica que norteou o estudo de caso foi a de que a
comercializacio das moradias populares ocorre independentemente da
situagiio juridica do imbvel. A hipdtese loi formulada com base nas
evidéncias empiricas:

— Reformas nas habitagdes, com visiveis alteragdes das facha-
das, sugerindo que familias com rendas mais elevadas estdio se apro-
priando dos imdveis.

— Elevado nimero de pessoas que procura a Sociedade de Habi-
tactes de Interesse Sociul (Shis) para regularizar a situagfio do imével,
pois a compra fora registrada em documentos de cessiio de direitos.

— Pessoas que residem em “invasdes”, apds comprarem as habi-
tagdes de terceiros, comparecem a Shis para “trocar o nome no cadas-
tro” (referéncia ao levantamento geral de “invasdes”, realizado em
1983).

Ao se escolherem iméveis com titulo de propriedade, com con-
trato de concessio de uso e de ocupagiio irregular procurou-se abran-
ger as diferentes situagtes juridicas dos iméveis residenciais. Além
disso, incluiu-se, além da venda, o aluguel, que pode acontecer em
todas as modalidades.

No caso da escolha dos niicleos habitacionais, optou-se por as-
sentamentos com localizagiio e dimensiio diferenciados, de modo a
garantir uma maior representatividade da amostra. Nas dreas urbanas,
a localizagdo € um fator fundamental na formagfo da renda fundidria.
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“No caso dos terrenos urbanos, naturalmente a localizacfio é um fator
diferencial muito mais importante do que o lipo de terreno em si”.20

Inicialmente, escolheram-se trés lugares correspondentes a trés
diferentes situagdes juridicas dos iméveis: Candangoldndia — proprie-
dade; Setor M Norte — concessiio de uso; “invasiio” do Ceub ~ ocupa-
¢io ilegal. Durante o trabalho de campo, encontrou-se no Setor M
Norte um volume pequeno de vendas: dois casos. A suspeita foi de
que o nimero muito restrito de vendas resultava de uma situagio pe-
culiar. Ali havia uma associagiio de moradores forte e atuante, tanto
que o assentamento resultou do movimento de moradores. Além disso,
técnicos do governo do Distrito Federal faziam, na época, um trabalho
comunitdrio com os moradores, e um dos pontos debatidos era justa-
mente a importincia da casa, conscientizando-os para nfio venderem o
imo6vel. Era, portanto, uma situagiio incomum. As evidéncias levavam
a crer que as vendas ocorriam em pequeno ndmero, mais em fungfo
desses fatores e menos por ser concessdo de uso. Por isso, foi incluida
a QE 38, no Guard, pois ali os lotes foram distribuidos também em
regime de concessiio de uso. Dessa forma, seria possivel avaliar me-
lhor se o fato de os contemplados em programas habitacionais nio
terem a propriedade do imével impedia-os de negocid-lo.

A localizagiio privilegiada da Candangolindia e sua dimensio e
diversidade contribuiram decisivamente na escolha. A “invasio” do
Ceub foi incluida por se tratar de um aglomerado antigo, com um ta-
manho razodvel e incrustado no tecido urbano do Plano Piloto. A ex-
pansdio do setor M Norte chamou atengfio por ser um assentamento em
que os imdveis foram distribuidos em regime de concessio de uso,
uma das primeiras experiéncias nessa modalidade, também por estar
localizado em Taguatinga, satélite que, embora distante do Plano Pilo-
to, € a mais importante em termos econdmicos. As razdes da inclusiio
da QE 38 jd foram colocadas anteriormente. Faltou apenas dizer que
sua localizagdo influenciou, pois 0 Guard € a cidade-satélite onde os
imoveis residenciais sio mais caros.

Os conjuntos habitacionais produzidos pelo Estado, principal-
mente nos Gltimos anos, niio siio empreendimentos direcionados a uma

* Low-Beer, op. cit., p. 35.
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faixa com grande capacidade de consumo. Ao contrdrio, o Estado ne-
cessita produzir habitagdes populares para uma parcela da populagio
que ndo se constitui em demanda solvivel para 0 mercado de produgiio
capitalista de habitagdes. “Numa sociedade capitalista, com efeito, a
demanda de um determinado bem € apenas a demanda solvivel, ou
seja, tio-somente constituida pelos individuos que podem pagar o seu
prego”.2!

Os lotes dos assentamentos recentes niio foram produzidos para
dar lucro como alguns programas executados pelo extinto Banco Na-
cional da Habitagllo — BNH (Planhap, por exemplo) que, mesmo vi-
sando ao “interesse social”, inclufam somente os estratos de renda
capazes de pagar o pre¢o do imével construido. Contudo, tiio logo os
lotes sdio criados, entram no mercado e adquirem um valor superior ao
de sua produgiio, mesmo quando ainda niio possuem os equipamentos
piblicos urbanos e comunitirios. “Essa valorizagiio muda o significa-
do da habitagio popular, que deixa de representar um bem de consumo
para se constituir, principalmente, em um bem de capital. O que deve-
ria servir para morar passa a servir para vender”.??

A dindmica de produgiio e consumo dos espagos urbanos passa
também pelas “invasdes”, uma vez que ltambém ali as moradias sio
comercializadas. Apesar de a favela ser a forma mais econdmica de
moradia fixa e abrigar parte dos segmentos mais pobres das classes
trabalhadoras, nio escapa de uma tendéncia geral de valorizagiio dos
imodveis. A “invasiio” do Ceub, situada em uma drea de grande valori-
zagdo imobilidria, incorporava as vantagens de sua localiza¢do. Os
barracos, ainda que construidos em terrenos de ocupagiio ilegal, eram
intensamente procurados, provocando um movimento considerdvel de
compra, venda e aluguel, realizando renda imobilidria.

No caso das favelas, existe um outro componente que, indubita-
velmente, influi no preco das moradias. Em Brasilia, historicamente as
“invasdes” siio erradicadas e as familias recebem lotes, a exemplo do
que ocorreu no periodo inicial da construgio da cidade, com Ceilindia
e com os assentamentos. A perspectiva de uma futura inser¢io em
programas habitacionais gera uma valorizagiio adicional aos imdéveis

2 . . - - .

! Ribeiro e Pechman, O que ¢ a questio da moradia, p-9.
22 - - ~

== Valladares (org.), Habitagdo em questdo, p. 89.
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surgidos nas dreas de ocupagiio ilegal. Evidentemente hd casos em que
o desfecho nio € esse; em 1987, a erradicagiio da SQN 110 foi uma
demonstragiio de truculéncia, e os moradores niio tiveram a contrapar-
tida dos lotes em Brasilia,

Mesmo nos assentamentos dirigidos as familias situadas nos pa-
tamares de renda mais baixos, € nas préprias favelas, os mecanismos
do mercado imobilidrio reproduzem-se.

Os assim chamados problemas habitacionais, entre os quais a
prépria favela, devem ser entendidos no dmbito de processos
socioecondmicos abrangentes, que determinam a produgiio do
espaco de uma cidade e refletem sobre a terra urbana a segrega-
¢fio que caracteriza a excludente dindmica das classes sociais.?3

A condigiio de raridade da terra urbana, aliada s suas qualidades
extraordindrias adquiridas por meio dos diferentes status dos variados
setores da cidade, transforma a terra urbana em mercadoria rara, com
condicdes especiais. A Terracap, no processo especulativo dos terre-
nos, obtém um lucro suplementar, oriundo da condi¢iio de raridade ou
qualidade extraordindria, gerado pela renda de monopdlio.? Paviani?$
acrescenta que, em Brasilia,

a atividade imobilidria encontra-se fortemente atrelada a0 mo-
nopdlio da terra urbana, de um lado, ¢, de outro, & insuficiente
oferta de habitag¢des, sobretudo para os moradores da periferia.
Essas condi¢des geram um processo permancnte de cxpulsio
das familias, conseqiiéneia do verliginoso prego da terra, que
afeta tanto as dreas periléricas como as de ocupagiio ilegal, nfio
obstante suas peculiaridades.

Em seguida, seriio comentados os resultados da investigagio de
campo, realizada na Candangolindia, Setor M Norte, Guard Il e favela
do Ceub.

2 Kowarick, A espoliacdo urbana, p. 80.
 Gonzales, 1985(a), p. 104.
3 Brasilia: a metropole em crise — ensaios sobre urbanizagéo, p. 57.
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A compra, a venda e o aluguel

Nos quatro locais pesquisados encontraram-se trés categorias de
moradores: 0os que receberam as casas ou construiram o barraco, de-
nominados moradores originais; os que compraram a casa ou o barraco
dos moradores originais — identificado como compradores; € 0os que
moram de aluguel, ou seja, os inquilinos ou locatdrios.

A tabela seguinte demonstra os percentuais de venda e aluguel,
em cada localidade.

Local Venda Aluguel
Candangolindia 20% 5,2
Setor M Norte 07% ) 3.8
QE 38 Guara 70% 0,0
Ceub 60% 18,7

Com excegillo da favela do Ceub, que possufa mais de dez anos
de existéncia, os demais ndcleos tinham sido criados hd menos de
quatro anos.

Entre os compradores dos imdveis pesquisados, niio se encon-
trou nenhum migrante recente, todos t&€m bastante tempo na cidade e
enfrentaram vdrias mudangas. Os moradores da favela do Ceub, com
exceciio de apenas um, moraram em outros locais de ocupagio legal,
pagando aluguel. Pasternak?® chama esse processo de filtragem des-
cendente, uma vez que antes da “invasfio” usufruiram de uma situagiio
legal de moradia, por mais precdria que fosse a habitagiio. Processo
que ¢ resultado da crescente valorizagio da terra urbana e do empo-
brecimento continuo dos segmentos pauperizados.

Os dados acerca da remuneragiio confirmam a suposi¢iio de que
pessoas com rendas mais elevadas (mas niio muito) adquirem as casas;
mais de 60% tém rendimentos superiores a trés salarios. Portanto,
trata-se de uma parcela que, embora tenha maior poder aquisitivo do
que os moradores originais, nio tem como penetrar no mercado imo-

% “Favelas: fatos ¢ politicas”, Sociedade ¢ Territério — Revista de Estudos Urbanos e
Regionais, p. 35.
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bilidrio organizado em moldes capitalistas, e nfio tem, evidentemente,
como morar no Plano Piloto. Quer dizer, se por um lado os comprado-
res dos iméveis dos assentamentos promovidos pelo Estado possuem
um montante de capital para adquirir uma habita¢io (popular), por
outro, sio excluidos do mercado capitalista organizado.

O trabalho realizado por Andrade e Silva sobre a situagio eco-
ndémica da populagio de Brasilia revelou que cerca da metade da popu-
lagdo se apropria de apenas 13% da renda, enquanto 8% do topo
detém mais de um tergo. Considerando que nas cidades-satélites resi-
dem mais de 70% dos habitantes de Brasilia, pode-se inferir dai o
montante de renda que cabe & populagiio periferizada. O estudo de-
monsira, assim, como a segregaciio espacial acentua a separagio eco-
nomica entre os diversos grupos sociais.?’

A comercializagdo € informal e direta entre o morador original e
o comprador, sem intermedia¢iio de agentes imobilidrios, o que nio
retira o cardter capitalista da transagfio. Seja o morador que vendeu o
imdvel na Candangolindia, no Setor M Norte, na QE 38 do Guard ou a
posse do barraco na favela do Ceub, 1odos tiveram lucro com a venda,
realizando renda imobilidria. Os prec¢os oscilam em fungiio do tipo de
imoével e, principalmente, da localizagiio, na medida em que existem
diferentes tipos de terreno e de habitagiio.”® Mesmo considerando to-
das as particularidades dos locais pesquisados (posse, concessio e
propriedade), o que se nota € a realiza¢iio da renda (absoluta) em todos
0s casos, porquanto houve renda para todos os tipos de terreno, inde-
pendentemente das vantagens comparativas que esse possa oferecer.??

Por meio de uma rede de relagdes pessoais fica-se sabendo dos
iméveis a venda, niio hi publicidade formal. Essa é uma das caracte-
risticas do que Santos chama de circuito inferior da economia,’

%7 Andrade e Silva, “A distribuigio perversa da renda urbana do Distrito Federal”, em
Paviani (org.), Urbanizagdo ¢ metropolizagdo, p. 75.

2 Low-Beer, ao analisar a renda da terra na economia capitalista, observa que os
fatores determinanties da renda diferencial nos custos da produgiio siio as diferentes
qualidades dos terrenos ¢ sua localizagio em relagiio ao mercado ou a outro centro
de atragdo qualquer (Low-Bcer, op. cit., p. 35).

¥ Low-Beer, op. cit., p. 36.

% De acordo com Santos, hd dois circuitos na cconomia urbana que formam dois
subsistcmas dentro do sistenia urbano. Ambos siio oposios e complementares.
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A compra da habitagiio significa, em todos os casos, o sacrificio
de alguns bens. Afora uma parcela que tinha outro imdvel para vender,
a maioria teve de dispor de bens muitas vezes essenciais, como camas,
geladeiras, fogoes, refrigeradores, entre outros, de modo a obter o capi-
tal necessdrio para pagar o dgio da casa ou do barraco na favela.

Com excecdo da Candangolindia (por ser propriedade legal, a
casa podia, em tese, ser vendida), todos os demais compradores reali-
zaram negdcios de risco. Na QE 38 e no Setor M Norte, compraram
uma mercadoria que niio podia ser vendida, e na “invasiio” do Ceub
compraram um barraco em situagiio ilegal. E de se questionar o que
leva a um investimento dessa natureza, com todos os riscos. As razdes
sdio muitas. Primeiro, passa-se a ser dono de uma casa, um bem, um
patrimdnio (apesar do perigo da demoligiio a qualgquer momento, no
caso da favela). Por paradoxal que possa parecer, propicia seguranga,
uma vez que desobriga o desembolso mensal do aluguel, livra das
mudangas permanentes e da inseguranga do despejo. Finalmente, joga-
se com a sorte de que os imdveis, mais cedo ou mais tarde, seriio regu-
larizados.

Os inquilinos ndo siio t3o antigos na cidade, embora alguns jd
tenham se estabelecido hd muito tempo. No local atual siio bem recen-
tes; constituem-se moradores “em trinsito”, visto que a mudanga estd
sempre presente em suas vidas.

A renda dos inquilinos € bem menor do que a dos compradores,
mas um pouco mais elevada do que a dos moradores originais. Todos
os locatdrios alugaram as moradias diretamente dos proprietdrios, sem
intermediacdes. Souberam do aluguel informalmente, por meio de
familiares e amigos.

Na Candangolindia, onde os lotes niio estavam regularizados, e
na “invasio” do Ceub, em que niio hd prestagdes mensais a pagar, 0s
locadores recebem o aluguel sem despesas mensais com a habitacdo (a
ndo ser tarifas de dgua e de luz). A excegiio de um caso (na Candango-
lindia), todos os locadores moram no mesmo terreno, is vezes alugam
parte da moradia que ocupam, &s vezes o barraco construido nos fundos.
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Conclusio

A pesquisa realizada confirmou a hipdtese central que norteou
este estudo: a comercializagiio das habilagdes populares ocorre inde-
pendentemente da situagio juridica do imével. E conseqiiéncia da
situagdo de pobreza continua e crescente de amplos segmentos da
populagio — excluidos das benesses da urbanizagiio — e da escassez de
moradias, que tornam a habitagiio uma mercadoria cara e cada vez
mais inacessivel. O fato de Brasilia ser uma cidade “tida como plane-
jada” ndo impediu nem tampouco minimizou o problema. Pelo con-
trdrio: aqui a segregagfio espacial € bem mais visivel do que em outras
metrépoles nacionais. SGo muitos quilémetros separando o centro da
periferia.

O fato de as terras urbanas para expansiio, em Brasilia, serem
monopdlio do Estado niio redundou em uma distribui¢iio mais equé-
nime e justa. A Terracap norteia-se pelas leis de acumulagiio do capi-
tal, ao reter e controlar os lotes, visando muaior lucro. A pequena
produgiio de habitagdes e a oferta ndo-diversificada t&ém como decor-
réncia natural uma pressiio muito grande sobre os proprietdrios, con-
cessiondrios e posseiros, por parte de setores de renda situados em
patamares acima dos moradores originais. Desse modo, a habitagio
deixa de ter um valor de uso para se tornar apenas um valor de troca.
Isso na propriedade, na concessiio de uso e na “invasiio”.

O Estado, para fazer frente & intensa comercializagiio, langou
mio de medidas administrativas de cariter punitivo, mudando contra-
tos e situagdes juridicas dos imdveis. Isso ocorreu desde o periodo
inicial de ocupagio da cidade, quando os contratos proibiam as vendas
dos iméveis nas cidades-satélites recém-construidas. Mais recentemen-
te, foi instituida a concessiio de uso. Nio resolveu, as vendas continu-
am a ocorrer.

A pesquisa demonstrou que os compradores nio sfio migrantes
recentes, siio pessoas estabelecidas na cidade que, em sua maioria, nio
tinham tido acesso i casa prdépria. A parcela que possuia imével antes
da compra nos assentamentos estudados utilizava a casa para morar,
situada em local mais distante e com menos recursos urbanos. Esses
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dados também vém confirmar as suposi¢des de que existe uma parcela
que fica sem a alternativa de programas habitacionais adequados a sua
renda. Adquiriram as casas, basicamente, pela Shis, contudo as habita-
¢Oes ndo se adequavam ao seu padrio de vida e, na primeira oportuni-
dade, buscaram uma residéncia mais compativel com o seu poder
aquisitivo. ’

Assim, tanto a parcela que ndio teve acesso a casa prépria como
aquela que teve de forma incompativel com o seu padrio de consumo
apropriam-se das habitagdes destinadas aos segmentos situados em
patamares de rendas mais inferiores.

P&dde-se notar que ndo hd uma inddstria de “invasdes”, como
querem algumas autoridades. O que existe é uma rela¢do de mercado,
é a ldgica da produgdo e consumo capitalistas que permeia toda e
qualquer forma de ocupagio urbana em Brasilia, embora ndo-
organizada. Morar, em qualquer parte da cidade, tem seu pre¢o € um
preco cada vez mais elevado. E nio siio medidas administrativas e
burocriticas (inudanga nos contratos, etc.) que podem frear ou impedir
essa tendéncia.

O aluguel comparece como um acréscimo na renda familiar e
expressa, até certo ponto, uma tentativa de se manter no local. Com a
introdugdo de melhorias urbanas nas localidades, a tendéncia natural e
inexordvel é a expulsiio da populagdo original para dreas mais periféri-
cas, destituidas de infra-estrutura e servigos urbanos. No futuro, os
atuais compradores, certamente, passariio a vendedores.Tendéncia que
86 poderd ser controlada com uma oferta ampla e diversificada de mo-
radias.

Na verdade, os vendedores e os compradores de hoje nido se
constituem em dois extremos de renda. Os compradores podem adqui-
rir uma habita¢io no Guard, em Taguatinga e na Candangolindia,
reformd-la, até reconstrui-la. Todavia, niio t€ém renda para morar no
Plano Piloto, ndo possuem reservas (tiveram de dispor de bens, as
vezes até essenciais), nio acumulam. Apesar de terem alguma capaci-
dade de consumo, sdo excluidos em outras instincias.

Trata-se de uma primeira “rodada” de vendas, pois os loteamen-
tos oficiais sio recentes. Provavelmente, os segundos compradores
terdo uma renda um pouco mais elevada, pois os locais, com o tempo,
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tornar-se-30 mais valorizados. E assim sucessivamente. Aos estratos
mais empobrecidos resta sempre a exclusdo, a ida para as dreas mais
longinquas, com moradias de qualidade inferior, destituidas de infra-
estrutura bdsica.

Os beneficidrios dos programas habitacionais sociais passam a
deter um bem ao qual nfio teriam acesso com recursos prdprios, prin-
cipalmente no caso da QE 38 do Guard e da Candangolandia. O apelo
para a venda é brutal, a oportunidade de apropriar-se de um montante
de dinheiro a que jamais teriam acesso com o trabalho torna-se uma
proposta irrecusdvel. Por outro lado, os encargos da prestagio (ou a
perspectiva deles), as tarifas de dgua, energia elétrica e IPTU contribuem
na decisiio de vender. Resta indagar para onde vdo essas pessoas, O
que fazem com o valor auferido com a venda. Pelo que se pdde apreender
nas entrevistas com os compradores, alguns compraram moradias nas
cidades do entorno, outros voltaram ao estado de origem. Porém, a
maioria nio sabia informar o destino do morador original.

Apés o término do trabalho de campo, em 1988, Brasilia passou
mais uma vez por um processo intenso de desfavelamento, com a re-
mogdo das “invasdes” (entre elas a do Ceub) para a Vila Roriz, em
Samambaia. Novamente os fatos se repetiram: contingentes populacio-
nais imensos foram transferidos para uma drea distante, isolada, intei-
ramente desprovida de servigos urbanos de consumo coletivo. Mais
uma vez o objetivo foi sanear e embelezar o centro mais valorizado da
cidade, seguindo a tradigho de expulsar e segregar os estratos mais
empobrecidos, pritica presente desde antes da inauguragiio dessa ci-
dade planejada. Na Vila Roriz, as condig¢des, na ocasiio da transfe-
réncia, eram bem piores do que nas favelas mais estruturadas, como a
do Ceub, o que demonstra que as condi¢des de habitabilidade ndo
foram a preocupacgio central da erradicagio.

Ao longo dos anos, a situag@o habitacional da populagdo empo-
brecida ndo s6 permaneceu igual, como até deteriorou-se, uma vez que
cresceu a populagdo favelada, sublocatiria e moradora das ruas e gra-
mados da cidade. E fundamental a formulagio e a execugdo de politi-
cas regionais que permitam as populagbes viver em seus locais de
origem, ou préximo deles, sem que tenham de migrar para dreas lon-
ginquas, obrigatoriamente, para niio morter. A defini¢io de uma politi-
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ca habitacional de fato (como nunca houve), a oferta suficiente e di-
versificada e saldrios que possibilitem viver dignamente poderiam
viabilizar o acesso a moradia, de modo que a casa seja para morar €
ndo para vender.

Propostas bdsicas para um governo popular e demaocritico

Uma medida imprescindivel de um governo popular e democra-
tico é romper com essa pritica danosa e perversa de se criarem navas
cidades-satélites, novos ndcleos habitacionais isolados e distantes.
E preciso que a cidade continue a crescer planejadamente (o que nun-
ca existiu no Distrito Federal), sem rupturas, sem traumas, de forma
agraddvel e sem distincias imensas a serem vencidas. Adensar
ndo significa construir um contimaon de concreto, inumano e drido.
E possivel planejar uma ocupagio continua, com mdltiplos usos, sem
que haja uma setorizacfo rigida. A cidade deve crescer com habita-
¢Oes, comércios, parques, servigos, locais de lazer, emprego, jardins.

Evidentemente, os assentamentos criados por Roriz t€m de ser
equipados, completados. E necessirio humanizi-los, dar-lhes a infra-
estrutura que nfo tém, construir escolas para que as criangas niio te-
nham de pegar dnibus para estudar em outra cidade-satélite. E preciso
construir centros de satide, hospitais, criar empregos, destinar dreas ao
lazer e ao esporte. Enfim, tornd-los cidades onde a vida seja vidvel e
agraddvel.

A politica habitacional deve contemplar a populagido de todas as
faixas de renda que nfio t€m acesso a produgiio de mercado. Caso per-
maneca a oferta apenas aos segmentos da populagiio de menor renda,
os problemas continuariio. As pessoas contempladas venderdio seus
imdveis rapidamente para aqueles que tenham rendas mais elevadas.
Medidas punitivas e restritivas nfio impedem as vendas, o que vai res-
tringi-las é uma oferta maior de habitagdes. Mesmo nos loteamentos
dirigidos as familias com menores rendas e nas proprias f(avelas, os
mecanismos do mercado imobilidrio reproduzem-se.
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Outro aspecto da maior relevincia é a participag¢io popular efeti-
va. E preciso possibilitar a participagiio dos moradores na elaboragio,
planejamento, execuciio e avaliagiio das decisdes e agdes sobre o uso e
a ocupagdo do solo. A Lei n? 353/92, que dispde sobre o Plano Diretor,
criou o Conselho de Planejamento Territorial ¢ Urbano (Conplan),
integrado, entre outros, por membros dos conselhos locais de planeja-
mento. Nem o Conplan nem esses conselhos estio [uncionando. Os
conselhos locais de planejamento sdio um instrumento importante, e a
participagio popular tem de ser garantida de forma mais democritica.
Cada conselho local é uma instincia (undamental para um desenvol-
vimento urbano com maior justi¢a social, de modo a viabilizar a toda a
populagdo o direito a cidade.
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HABITACAO E URBANIZACAO POPULAR:
OS RECURSOS DO TRABALHADOR ?

A apropriagio da “fonte de Manon” em Brasilia

Benny Schvasberg

Introducio

A expressiio “fonte de Manon” vem de uma antiga novela do es-
critor francés Marcel Pagnol, que ficou muito popular na Franga, cha-
mada Manon, des sources. Pela beleza da obra tornou-se conhecida
em muitos paises, mais ainda quando ganhou uma versiio cinemato-
grifica em dois episédios: A fonte de Manon e A vinganga de Manon,
na versdo brasileira. Trata-se de toda uma trama social complexa em
torno da luta pela apropriagiio da dltima fonte de dgua de uma cidade,
fundamental para a produgiio de uma propriedade rural e para a pré-
pria subsisténcia da cidade, envolvendo duas geragdes de familias.
A imagem nos vem ao pensarmos o processo de produgio da habitagio
e urbanizagdo popular no Brasil, seus resultados, e toda a trama de
interesses e relagdes envolvidas a partir da luta pela apropriagdo da
ultima “grande fonte” brasileira para aguela produgfio: os recursos
privados dos trabalhadores, do Fundo de Garantia do Tempo de Servi-
¢o — FGTS.

No Brasil, a ruptura do periodo autoritirio veio acompanhada de
imensa crise econdmica e social e de um Estado igualmente em crise,
com enorme divida externa e interna, incapaz de atender as demandas
dos setores populares urbanos no quadro de agravamento de suas
condi¢des de vida num territério de urbanizagdo desigual e excludente.
Esgotadas as fontes externas de financiamento aos programas urbanos,
e o desmantelamento da arquitetura burocrdtico-institucional do Esta-
do relativa a politica urbana e habitacional, o FGTS sobreviveu, aos
trancos e barrancos, como uma espécie de “fonte de Manon™ para
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habitagdo popular e infra-estrutura urbana. A luta de interesses pela
apropriagiio dessa fonte, os resultados e os impactos de sua utilizagiio
para habitacdo e urbanizagdo popular nas cidades brasileiras pds-1989,
ilustrando com o caso de Brasilia, siio objeto desta reflexo.

Antecedentes

No quadro histérico do conjunto de politicas empreendidas pelo
regime militar implantado a partir de 1964, surgiram programas que
visavam ao impacto sobre as massas e as economias urbanas. Nesse
contexto foram criados o Banco Nacional da Habitagiio — BNH, o Sis-
tema Financeiro da Habitagiio - SFH e o FGTS. O FGTS inseria-se
como subsistema do SFH, numa politica que preconizava (e com 28
anos segue preconizando) “tratamento sistémico & questiio habitacio-
nal, articulando o acesso & casa prdpria com o estimulo & inddstria da
construciio civil, ampliagiio da infra-estrutura urbana e saneamento
bdsico”.

Constituiu-se, assim, recolhida diretamente do trabalhador assa-
lariado, a principal fonte de recursos para infra-estrutura urbana e
habitacional da histéria brasileira. E vinculou-se, entfio, a uma politica
originalmente trabalhista (0 FGTS) uma politica habitacional e urbana,
numa versiio brasileira contemporinea da concepgiio que associava
trabalho e moradia, dos primdrdios da industrializagfio capitalista e
suas vilas operirias.

Os recursos do FGTS desde sua criagiio foram centralimente ge-
ridos, nio obstante os depdsitos serem descentralizados em bancos
privados. Primeiramente o BNH, como gestor do FGTS, normatizava
seus procedimentos de recolhimento, saque e utilizaglo, recebendo
dos bancos os recursos advindos da arrecadagiio, aplicando-os em
programas habitacionais e de desenvolvimento urbano. Os agentes
promotores do sistema FGTS (cooperativas habitacionais — cohabs,
prefeituras ou governos estaduais) encaminhavam seus projetos ao
BNH - intermediador financeiro do sistema. Este, aprovando o proje-
to, repassava recursos iqueles agentes que, por esse mecanismo, con-
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traiam empréstimo ao BNH. Fruto histérico da relagiio Estado e socie-
dade no Brasil, como que se generalizou no senso comum de todo
cidadido brasileiro a nogio de que “niio hid negéeio melhor do que con-
trair divida com o Estado”. E o FGTS, projetado para viabilizar habita-
¢do e urbanizagiio popular, tornou-se uma espécie de ‘“agiota
generoso” para prefeituras, estados, cooperativas, construtores e incor-
poradores imobilidrios, especialmente para a classe média — acomo-
dando tensdes e possiveis mecanismos alternativos —, atendendo em
escala desprezivel o setor popular urbano, em face do propalado
“déficit habitacional” brasileiro. Com a extingfio do BNH, seu papel
foi acumulado pela CEF.

A gestdo do FGTS, desde sua criagfio em 1966, previa um conse-
lho curador como instincia definidora de sua politica de aplicagio, que
deveria ser executada pelo BNH. De 1966 a 1986, o Conselho Curador
foi predominantemente burocritico. Um {érum de representantes dos
empregadores, representantes  “chapa branca” dos trabalbadores
(empregados do Sesc, Senai, Senac) e da tecnocracia governamental,
dirigido pelo presidente do BNH. A ele recorriam correntistas indivi-
duais e associagdes sindicais ou empresariais para acessar 0s recursos,
ou para serem liberados de recolhé-los. De 1986 a 1988, com a extin-
¢do do BNH e a passagem do FGTS para a CEF, o Conselho Curador
foi desativado. Em 1989, por pressio do sindicalismo mais combativo,
com apoio de deputados e da entio ministra do Trabalho, Dorothéia
Werneck, € reformulado o sistema FGTS e requalificado seu Conselho
Curador com trés bancadas: uma de wrabalhadores, composta das trés
centrais sindicais (CUT, CGT e FS),' de empresirios da inddstria da
construgiio civil (Sinduscon),? Federa¢iio Nacional do Comércio e
Federagfo Brasileira de Bancos, além de uma bancada governamental.
O novo Conselho, entidio, tem a competéncia primeira de

estabelecer as diretrizes ¢ os programas de alocagfio de todos os
recursos do FGTS, em consondincia com a politica nacional de

' CUT - Central Unica dos Trabalhadores, CGT - Confederagiio Geral dos Trabalha-
dores ¢ FS - Forga Sindical.
% Sinduscon - Sindicato da Inddstria da Construgiio Civil (patronal).
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desenvolvimento urbano e as politicas sctorinis de habitagio
popular, sancamento bisico ¢ infra-estrutura urbana estabeleci-
das pelo governo federal (Lei n® 7.839/89).

Essa requalificagio implicou um processo de consolidagdo da
natureza politica do Conselho como férum privilegiado de discusséo,
negociagdes, conflitos e decisdes sobre a alocagiio espacial, gestiio e
apropriagdo dos recursos do FGTS para habitacfio e urbanizagiio. Esse
férum, a partir dessa requalificagiio, distingue-se entdo do colegiado
anteriormente existente em escala nacional para tratar do desenvolvi-
mento urbano, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano ~
CNDU.

A concepgido e a composiciio dos dois conselhos — CNDU e
CCFGTS - constituidos em dois contextos histéricos distintos, dife-
renciam-se no entendimento da articulagio entre politica de desenvol-
vimento urbano, Estado e sociedade; expressam-se no sentido do
desenvolvimento urbano como politica piblica setorial, assunto de
especialistas e representantes de setores especificos da sociedade nele
interessados, marcante no primeiro conselho; e no sentido da partici-
pagdio mais ampla da sociedade, “politizando” a problemitica da habi-
tagdo e urbanizago como campo de conllitos de interesses de “toda a
sociedade”, caracteristica que parece vir se potencializando no novo
conselho curador.

A alocagiio espacial do FGTS para habitacfio popular
e urbanizacio

Desde a retomada do Conselho do Fundo em novas bases, a par-
tir de 1989, a alocagio espacial dos recursos do FGTS para programas
urbanos € das questdes de maior capacidade de polemizagiio dentro e
fora do Conselho. Ela tem gerado conflitos de natureza conceitual,
técnica e politica, dividindo a burocracia estatal, os parlamentares € os
politicos locais, os governadores e as bancadas do Conselho, interna e



HABITACAO E URBANIZAGAO POPULAR: OS RECURSOS DO TRABALHADOR? 143

externamente. A questiio aparece na imprensa no inicio de 1990,
quando o deputado Antdnio Brito acusou nominadamente a diregio da
CEF de fazer uso politico dos recursos do FGTS,? ignorando o plano
de aplicagiio aprovado pelo CCFGTS. A deniincia é de tal maneira
evidenciada pelos niimeros das aloca¢des que niio obteve resposta: de
1988 a 1990 (dois tltimos anos do governo Sarney), o Estado do Ma-
ranhdo recebeu 12% dos recursos, embora sua populagdio represente
3,4% da populagio do pais. Antes de 1990, comparativamente, o Esta-
do de Alagoas, com 1,55% da populagio do pafs, recebera apenas
0,6% dos recursos para programas urbanos do FGTS.

Assim, antes de 1990, os estados de Alagoas, Ceard, Minas Ge-
rais, Pernambuco e Rio Grande do Sul teriam sido os “punidos” nas
alocagdes. Os “beneficiados” teriam sido o Maranhdo de Sarney, a
Paraiba, Parand, Piauf, Sergipe e Brasilia, com pr|v1leg10 para seus
programas de habitagfio e urbanizagio.

Por outro lado, os depoimentos que nos deram técnicos da drea
governamental e assessores das trés bancadas reconheciam que um dos
maiores esfor¢os da bancada dos trabalhadores, apoiada nesse particu-
lar por setores da bancada governamental, era justamente o de estabe-
lecer critérios cientificos, transparentes e objetivamente mensurdveis
para a distribuigiio territorial dos investimentos e programas urbanos.
Nesse sentido, foi uma enorme vitdria a aprovagiio da Resolugiio n? 9,
que, a partir de 1989, fixava critérios de territorialidade levando em
conta a populagiio do estado, a extensiio territorial, a demanda de habi-
tagdo popular, saneamento bdsico e infra-estrutura urbana, a partir de
indicadores relativamente rigorosos, juntamente com dados de arreca-
daglio. A expectativa era de que com esse instrumento, que teria cara-
ter redistributivo e compensatdrio, se poderia equacionar — se nio
conter, imaginavam os mais otimistas — os contrabandos e os trificos
de influéncia que, dentre outros, davam a tdnica da politica urbana
“prebendaria” praticada.*

¥ Entrevista publicada no jornal O Estado de S. Paulo, de 23/2/1990, p. 11.

4 Aos bens urbanos de todo tipo, advindos de concessdes, benesses ou “gragas” do
Estado central, negociadas ou conquistadas por grupos regionais ou locais, chama-
mos de prebenda urbana. Tais prebendas se inserem na Iégica de competitividade
entre centros urbanos, de Iegitimagiio de poderes ¢ grupos locais junto a caréncias
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Rapidamente, entretanto, se percebeu que aquela aprovagdo fora
uma “vitéria de Pirro”. Por pressilo de setores do governo e seu siste-
ma de aliangas com interesses privados regionais, a CEF assumiu
compromissos financeiros, logo no inicio de 1990, bem acima da dis-
ponibilidade de recursos. Dessa maneira, justificando-se com proje-
¢oes de arrecadagiio virtuais, a CEF aprovou 53 bilhdes em contratos
s6 dispondo de 25 bilhdes. Nesse fato, evidenciavam-se sinais de que
o esquema das “‘conexdes prebendeiras” ja operava, contribuindo para
a destruigiio pritica dos critérios racionais fixados pelo Conselho.

Um episédio dos mais ilustrativos das conexdes montadas em
torno da disputa pela alocagfio territorial pode ser visto quando os
Sinduscon’s (Sindicatos da Inddstria da Construgio Civil) e as
Ademi’s (Associagdes de Dirigentes de Empresas do Mercado Imobi-
lidrio) dos estados que formam as regides Nordeste, Norte e Centro-
Oeste se articularam com os governadores dessas regides na elabora-
¢do de um documento defendendo nova proposta alocativa.® Nessa
alternativa de alocagiio, pretendendo aumentar os recursos do FGTS
para aquelas regides, com a justificativa de amenizar desigualdades
regionais, a alianga entre setores privados da construgiio civil e lide-
rangas politicas das trés regides propunha redugiio para algumas uni-
dades em seu beneficio. Assim, por exemplo, o percentual de Sdo
Paulo cairia de 23,27% para 13,96%; o do Rio de Janeiro, de 11,38%
para 6,83%. Em contrapartida, a Bahia, que pela Resolugiio n® 25 tem
direito a 6%, poderia captar 9,5% dos recursos; Pernambuco, dos
4,95% passaria para 7,82%; e Alagoas, de 1,41% passaria a 2,23%.

do sctor popular urbano, ou & l6gica do “desenvolvimento local”, promovendo ali-
angas dc grupos sociais distintos em torno de sua conquista e apropriagio. A nogio
de prebenda urbana da elementos ao entendimento de caracteristicas comuns a pro-
cessos ¢ eostratégias de pressdo, barganha, negociagdio, promessa ¢ expectativas
eleitorais, compromissos ¢ aliangas entre agentes de interesses diferentes como po-
bres urbanos, polilicos, cmpresdrios, governos central ¢ local, desenvolvido sobre
diferentes bens urbanos (loteamentos semi-urbinizados, habitagio popular, Ciacs,
sancamento bisico, Linha Vermelha, infra-estrutura urbana). A “prebenda urbana”
pode ser vista como variante, no contexto do desenvolvimento contraditdrio da ur-
banizagiio capitalista brasileira, de calegorias mais gerais ¢ conhecidas como clien-
telismo ¢ corporativismo urbano.

3 Cf. Jornal do Coméreio, do Recife, de 19/5/1991, p.10,
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Respondendo aquela proposta, técnicos do governo sustentaram
a resolugdo, formalmente em vigor, na qual a distribuigéio territorial
dos percentuais obedece a critérios e a estudos 1écnicos que contem-
plam as diferengas regionais. Na ponderagiio para a distribui¢iio dos
recursos, a territorialidade - regifio onde os recursos sdo arrecadados —
tem peso 2, a participagiio percentual da populagiio tem peso 3 e a
caréncia dos servigos tem peso 5. Nessa logica, as regides Sul e Sudes-
te pagam pelos empréstimos ao FGTS corregiio monetdria mais 6%
para investimentos em habitaglio, e 12% em saneamento e infra-
estrutura. A cobranga de juros mais altos nessas regides permite que
recursos levantados nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste pos-
sam custar menos 3% para habitaciio e 6% para saneamento e infra-
estrutura. Com isso, juros mais altos para saneamento e infra-estrutura
possibilitam juros subsidiados para habitagio popular. Por essa raziio
redistributiva se explica que Siio Paulo, arrecadador de 38% dos recur-
sos do FGTS, receba 23% para aplica¢iio em habitagiio, saneamento e
infra-estrutura; ou seja, ceda 15% do que arrecadou. Enquanto o
Nordeste, que tem 22% da populag¢do urbana, recebe 29% do bolo do
Fundo.

Defendendo os interesses polilico-empresariais paulistas, inter-
vém na polémica o deputado federal Ricardo Izar (PL/SP) contra as
liderangas politicas e empresariais da coalizio Norte, Nordeste e Cen-
tro-Oeste, que argumentavam desigualdade na destinagiio dos recursos
do FGTS para habitagiio e urbanizagiio popular. O deputado acusa,
com o Relatério de 1990 da CEF, que a arrecadagiio liquida em Siio
Paulo representou mais da metade (59%) da arrecadagiio nacional do
FGTS. Desse total, Siio Paulo recebeu apenas 18% para investimentos
naqueles programas, enquanto as regides Norte, Nordeste e Centro-
Qeste contribuiram, juntas, com 22,2% da arrecadagiio liquida total e
receberam 64,48% do total de desembolsos realizados. Reivindicando
os interesses paulistas ameagados, o deputado ataca o discurso técnico
governamental de que essa redistribui¢iio com recursos do Fundo para
investimentos em programas urbanos reduz a migragfio para o Sul e o
Sudeste, beneficiando a médio prazo o equilibrio da demanda por
equipamentos e infra-estrutura urbana dessas regides. Seu argumento
contra o discurso redistributivo sustenta que o elemento fixador do
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homem € o emprego, o trabalho, e nfio a habita¢iio. Com isso, nio
obstante as tentativas redistributivas, seguem as migragdes para o Su-
deste e o Sul, sem habitagio, infra-estrutura e emprego, e o resultado é
o crescimento exponencial dos “sem-teto”, do favelamento e do corti-
g¢amento.

Entretanto, apds a pressiio politica da coaliziio Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, a CEF propde mudangas privilegiando aquelas regides,
caindo a aplicag¢do no Sudeste de 45,07% para 23,74%, enquanto o
Nordeste pularia de 25,96% para 43,02%. Na regidio Norte o salto
seria de 6,58% para 13,03%, e, no Centro-Oeste, de 8,04% passaria a
9,88%. O argumento, invaridvel, é o de que hi uma “crise urbana” 8
cuja saida estd na desconcentragiio para amenizar o fluxo migratério e
o crescimento desordenado dos centros urbanos, ou seja, ndo adianta
Sdo Paulo continuar a receber grande parte dos recursos do FGTS se
eles sdo insuficientes para atender iis necessidades de uma populagiio
crescente. Ao contrdrio, nessa ldgica, a aplicagiio de parte desses re-
cursos (sobretudo paulistas) em habitagiio popular, saneamento bisico
¢ infra-estrutura urbana nas regides mais pobres pode contribuir para
diminuir a migragio e aliviar o “inchago™ das cidades e o “caos urba-
no” em Sdo Paulo, no Sudeste e no Sul, em geral. A tabela abaixo,
ilustrando a comparagiio, expressa os efeitos da polémica e a capaci-
dade de articulagdo e de pressiio das conexdes formadas sobre os seto-
res governamentais envolvidos em sua virtual regulagiio:

Regiio Distribuigiio Proposta da CEF
atual®
Norte 6,85% 13,03%
Nordeste 25,96% 43,02%
Sudeste 45,07% 23,74%
Sul 14,08% 10,33%
Centro-Oeste 8,04% 9,88%

* Pelos critérios da Resolugdo 02 09 do Conselho Curador.

% A propésito desse argumento, Topalov (1991), a0 analisar a trajetdria dos saberes
sobre a cidade ¢ du pesquisa urbana, mostra como a terminologia da “crise urbana”
€, desdc o séeulo XIX, invariavelmente retomada quando se quer anunciar a urgén-
cia de uma questiio urbana,
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A proposta da CEF foi contestada na imprensa pelo representan-
te dos Sindicatos da Constru¢iio Civil na bancada patronal, Paulo Si-
mado. Ele demonstrou com nimeros consolidados que as regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste arrecadaram 19,9% do total do FGTS em 1990 e
14,2% no primeiro trimestre de 1991, e receberam 64,5% e 69,4%, res-
pectivamente, dos recursos aplicados pelo FGTS em todo o pais. Desse
modo, ndo se justificaria o argumento de melhor equilibrio alocativo, com
transferéncia de renda, que fundamentava a proposta da CEF.

Todavia, o exame comparativo dos indices estabelecidos na Re-
solugdio n? 09 do Conselho, com a sistematizagiio dos indices percen-
tuais dos investimentos e programas urbanos efetivamente realizados,
permite a observagio objetiva de diferengas que denunciam, mais do
que a virtualidade dos primeiros, a dificuldade em se encontrar qual-
quer processo de regulaciio racional. Antes, contudo, vale a pena rever
os cinco critérios utilizados para a distribui¢iio de recursos por estado
com suas respectivas ponderagdes em relaglio as trés dreas de aplica-
¢io — habitagiio popular, saneamento bdsico e infra-estrutura urbana.
Em seqiiéncia, apresentamos a tabela que distribui os indices de aloca-
¢ilo territorial dos investimentos e programas urbanos naquelas trés
areas bdsicas de aplicagiio com recursos do FGTS, por regifio e Unida-
de da Federaciio, a partir dos critérios sancionados primeiramente na
Resolugiio n® 09, e posteriormente na Resolugiio n® 25, de 26 de outu-
bro de 1990, do Conselho Curador.

Critérios Areas de aplicaciio
Habitacio | Sancamento | Infra-estrutura
popular® bdsico urbana
Territorialidade 20 20 20
Populagdo urbana 30 30 30
Demanda habitacional 50 — —
Déficit dgua e esgoto — 50 —
Inverso ICM per capita — — 50

* Envolve, além da construgio de novas moradias, regularizagiio fundidria, urbaniza-
¢io de favelas, implantagio de infra-cstrutura ¢ equipamentos comunitdrios em em-
preendimentos  habitacionais, produ¢io de lotes dotados de inlra-cstrutura e
equipamentos, aquisi¢io de muateriais destinados a construgdio de unidades habitaci-
onais ¢ reforma de unidades habitacionais.
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Vale lembrar ainda os trés aspectos seguintes, que podem ser
considerados como estruturadores fundamentais com respeito a Reso-
lugdo n? 25:

a) ela estabelece a distribui¢io percentual bdsica do conjunto dos
recursos do Fundo na seguinte proporgiio:

1) habitagdo popular 60%
2) saneamento bdsico 30%
3) infra-estrutura urbana 10%

b) ela define como “investimento em habitagio popular”, além
da construgdo e aquisi¢iio de navas moradias: regularizagfio fundidria,
urbanizagdo de favelas, implantagiio de infra-estrutura e equipamentos
comunitdrios em empreendimentos habitacionais, produgio de lotes
dotados de infra-estrutura e equipamentos, aquisi¢iio de materiais des-
tinados a construgiio de unidades habitacionais, e reforma e recupera-
¢do de unidades habitacionais;

c) ela estabelece taxas de juros diferenciadas por dois conjuntos
de regides para os financiamentos nas dreas de saneamento bdsico e
infra-estrutura urbana, transferindo renda do Sul e Sudeste para o
Norte, Nordeste e Centro-Oeste:

Regites* Taxa de juros paga | Taxa de juros liquida
pelos tomadores de P/FGTS (% a.a.)
empréstimos (% a.a.)
Regido | 6 5
Regiio Il 12 i1

* A Regido 1 abrange Norte, Nordeste ¢ Centro-Oeste (exceto o Distrito Federal), incluindo o
Espirito Santo; e a Regido 1, o Sul e o Sudeste (exceto o Espirito Santo), incluindo o Distrito
Federal.

Resolugdo publicada no Didrio Oficial da Unido, de
14/11/1990, se¢iio [, p. 21699, estabelecendo percentuais de alocagiio
territorial dos recursos do FGTS para programas urbanos por regido e
Unidade Federativa:
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Distribuic@o dos recursos por drea de aplicagio

Unidades Infra- Saneamento Habitagiio Total
da Federacio estrutura

Norte 19,47 5,78 5,21 6,85
Acre 4,58 0,24 0,23 0,67
Amazonas 1,30 1,27 1,15 1,20
Amapi 3,23 0,17 0,21 0,50
Pard 3,72 2,55 2,33 2,57
Ronddnia 1,52 0,52 0,60 0,67
Roraima 1,77 0,10 0,10 0,27
Tocantins 3,35 0,93 0,59 0,97
Nordeste 32,86 28,78 23,39 25,96
Alagoas 2,53 1,62 1,12 1,41
Bahia 3,96 6,94 5,96 6,05
Ceard 3,63 5,40 4,33 4,60
Maranhdo 5,73 2,47 2,23 2,65
Paraiba 3,61 2,00 1,67 1,96
Pernambuco 3,41 0,35 4,50 4,95
Piau{ 4,71 1,29 1,39 1,69
R.G. do Norte 3,10 1,73 1,49 1,72
Sergipe 2,18 0,98 0,70 0,93
Sudeste 30,38 42,73 48,68 45,07
Espirito Santo 1,82 1,55 1,63 1,63
Minas Gerais 5,52 8,87 9,29 8,79
Rio de Janeiro 8,15 11,66 11,78 11,38
Sio Paulo 14,89 20,65 25,98 23,27
Sul 9,48 13,36 15,22 12,07
Paranj 3,62 5,57 6,12 3,70
R.G. do Sul 3,56 4,82 5,93 5,35
Santa Catarina 2,30 2,97 3,17 3,02
Centro-Ocste 7,60 9,35 7,45 7,96
Distrito Federal 3,19 2,45 2,81 2,74
Goids 2,00 3,94 2,49 2,80
Mato Grosso do Sul 1,23 1,73 1,13 1,32
Mato Grosso 1,18 1,23 1,02 1,10

Total 100,00 100,00 100,00 100,00
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A tabela abaixo apresenta os indices percentuais dos investimen-
tos com recursos do FGTS efetivamente alocados nas dreas de habita-
¢ao popular, saneamento bdsico e infra-estrutura urbana em 1990.7

Distribui¢iio dos recurses por drea de aplicaciio

Unidades Infra-  Saneamento Habitagdo Total
da Federacio estrutura

Norte 9,44 16,77 6,01 14,83
Acre 0,79 4,62 0,44 2,09
Amazonas 4,78 1,39 1,74 2,01
Amapi 1,45 0,15 0 0,25
Pari 0,03 6,11 1,59 3,11
Ronddnia 0,58 0,55 2,19 1,34
Roraima 1,81 2,42 0,05 1,19
Tocantins 0 1,53 0 0,59
Nordeste 44,27 34,27 44,88 40,73
Alagoas 0,53 1,41 7,43 4,20
Bahia 18,31 12,18 6,11 10,07
Ceard 3,68 1,05 3,29 2,48
Maranhio 4,57 10,04 3,57 6,19
Paraiba 2,39 1,64 3,77 2,77
Pernambuco 8,04 1,41 11,29 7,07
Piau{ 0 4,04 1,13 2,09
R.G.do Norte 1,38 1,1 5,76 3,39
Sergipe 5,36 1,39 2,53 2,47
Sudeste 28,97 26,57 31,27 29,16
Espirito Santo 1,06 0,30 0,96 0,72
Minas Gerais 12,45 495 3,83 5,41
Rio de Janeiro 3,60 6,30 3,74 4,70
Sdo Paulo 11,86 15,02 22,74 18,33
Sul 3,80 3,72 9,17 6,36
Parand 1,23 1,56 7.80 4,53
R. G. do Sul 2,24 2,10 0,82 1,50
Santa Catarina 0,32 0,07 0,55 0,33
Centro-Oeste 13,52 18,67 8,67 13,16
Distrito Federal 2,16 3,79 0,36 1,92
Goids 1,98 12,16 3,38 6,56
Mato Grosso do Sul 7,73 2,42 0,11 2,02
Mato Grosso 1,66 0,30 4,83 2,67
Total 100,00 100,00 100,00 100,00

7 Os cilculos dos indices percentuais apresentados nesta tabela 3o de nossa respon-
sabilidade, a partir dos desembolsos consolidados pela Assessoria Econdmica da Se-
cretaria Executiva do Consclho Curador do FGTS.
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A tabela abaixo apresenta os indices percentuais dos investimen-
tos com recursos do FGTS efetivamente alocados nas dreas de habita-
¢o popular, saneamento bdsico e infra-estrutura urbana em 1991.8

Distribui¢iio dos recursos por drea de aplicaciio

Unidades Infra- Saneamento Habitaglio Total
da Federacio estrutura

Norte 10,28 11,25 23,29 14,83
Acre 0,89 1,21 0 2,11
Amazonas 0 1,46 23,29 24,76
Amapi 2,95 1,10 0 4,06
Pard 0 2,71 0 2,12
Rondénia 2,55 0,08 0 2,63
Roraima 3,74 0,93 0 4,68
Tocantins 0,14 3,73 0 3,88
Nordeste 36,04 27,20 51,25 114,50
Alagoas 3,63 0,78 4,46 8,89
Bahia 20,94 6,29 5,14 32,38
Ceard 1,47 3,88 11,09 16,45
Maranhio 1,24 3,78 0 5,03
Paraiba 0 4,57 0 4,57
Pernambuco 3,19 4,97 15,26 26,44
Piau{ 0 0,35 0 0,35
R. G. do Norte 1,68 1,34 0 3,03
Sergipe 3,86 1,19 15,29 20,36
Sudeste 29,99 30,51 15,91 76,43
Espfrito Santo 4,27 0,92 5,94 11,14
Minas Gerais 8,19 6,78 0 14,98
Rio de Janeiro 4,50 11,97 9,86 26,35
Sdo Paulo 13,01 10,83 0,10 23,96
Sul ‘ 6,46 9,13 1,81 17,41
Parand 3,52 4,64 0 8,16
R. G. do Sul 1,26 2,39 1,65 5,33
Santa Catarina 1,67 2,09 0,15 3,92
Centro-Oeste 17,20 21,90 1,72 46,83
Distrito Federal 2,24 2,94 4,85 10,04
Goids 7,09 13,33 0 20,43
Mato Grosso do Suf 5,60 4,72 2,87 13,20
Mato Grosso 2,26 0,89 0 3,16
Total 100,00 100,00 100,00 100,00

¥ Os cilculos dos indices percentuais apresentados nesta tabela sdio de nossa respon-
sabilidade, a partir dos descmbolsos consolidados pela Assessoria Econdmica da Se-
cretaria Executiva do Consclho Curador do FGTS.
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A tabela abaixo apresenta os indices percentuais dos investimen-
tos com recursos do FGTS efetivamente alocados nas dreas de habita-
¢do popular, saneamento bésico e infra-estrutura urbana em 19929

Distribui¢fio dos recursos por area de aplicagio

Unidades Infra- Sanecamento Habitacio  Total
da Federacio estrutura

Norte 11,18 8,77 5,21 25,16
Acre 0 0,91 0,01 0,92
Amazonas 0,76 1,19 1,07 3,02
Amapi 0,15 1,33 0,17 1,65
Pari 1,21 1,26 2,19 4,66
Rondénia 4,02 1,01 0,56 5,59
Roraima 4,12 0,01 0,14 4,27
Tocantins 0,92 3,06 1,07 5,05
Nordeste 41,31 28,14 22,38 91,83
Alagoas 1,30 0 0,84 2,14
Bahia 10,63 6,47 6,88 23,98
Ceard 4,99 5,08 4,32 14,39
Maranhio 3,72 0,47 1,25 5,44
Paraiba 2,77 2,85 1,77 7,39
Pernambuco 8,19 9,87 3,68 21,74
Piauf 0,33 0,64 1,51 2,48
R. G. do Norte 4,86 1,26 1,05 7,17
Sergipe 4,52 1,51 1,08 7,11
Sudeste 26,72 35,84 51,60 114,16
Espirito Santo 3,45 2,03 1,24 6,72
Minas Gerais 8,99 9,42 9,14 27,55
Rio de Janeiro 5,18 7,86 10,86 23,90
Sio Paulo 9,10 16,53 30,35 55,98
Sul 10,63 9,65 14,28 34,56
Parand 4,97 5,62 6,57 3,70
R. G. do Sul 3,34 0,57 4,77 5,35
Santa Catarina 2,33 3,46 2,93 3,02
Centro-Oeste 10,11 17,49 6,54 34,14
Distrito Federal 1,44 1,76 1,97 2,74
Goids 3,59 9,55 2,36 2,80
Mato Grosso do Sul 2,52 4,53 1,01 1,32
Mato Grosso 2,56 1,65 1,19 1,10
Total 100,00 100,00 100,00 100,00

% Os cilculos dos indices percentuais apresentados nesta tabela sio de nossa respon-
sabilidade, a partir dos desembolsos consolidados pela Assessoria Econdmica da Se-
cretaria Executiva do Consclho Curador do FGTS.
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A leitura das quatro tabelas e dos grificos de alocagfio por drea de
aplicagiio enseja imediatamente certas observagdes comparativas, nio s
de desigualdades “inter”, mas também “intra”-regionais. Em habitagdo,
por exemplo, o Tocantins, com populagiio de 919.918 habitantes e drea
territorial de 277.321km2, recebeu 1,07%, o dobro do que tinha direito
(0,59%); paradoxalmente, 0 mesmo percentual que recebeu o Amazonas,
com populagdo de 2.082.720 e drea territorial de 1.567.953km2, que
recebeu aqueles 1,07%, quando tinha direito a receber 1,15%.

Em saneamento, o0 Amapd recebeu 1,33%, quando tinha direito a
0,17%; Roraima recebeu 0,01%, quando tinha direito a 0,10%; e To-
cantins recebeu 3,06%, quando tinha direito a 0,96%, portanto extra-
polou trés vezes e meia sua cota. No mesmo privilégio ficaram Goids e
Mato Grosso do Sul, recebendo duas vezes e meia sua cota. Em com-
pensagio, o Maranhio, tdo privilegiado no governo Sarney, recebeu
cinco vezes menos sua cota, € o Rio de Janeiro, estatisticamente o
mais prejudicado, recebeu oito vezes menos a cota a que tinha direito.

Em relagiio as trés bancadas do Conselho, na regiiio Sudeste é
curioso o caso do Rio comparado a Siio Paulo. Embora a origem terri-
torial dos conselheiros constitua argumento explicativo relativo e limi-
tado, porquanto as bancadas nlo expressam exclusivamente, a
principio, lobismos regionais, o Rio de Janeiro nio tem membro em
nenhuma bancada, enquanto Siio Paulo, ao contririo, possufa mem-
bros nas bancadas de trabalhadores, empresirios e governo, o que é,
no minimo, representativo de como sua presenga atravessa fortemente
o Estado, o capital e o trabalho no Brasil. Se o fato de possuir mem-
bros em todas as bancadas do Conselho efetivamente niio torna o Es-
tado de Siio Paulo mecanicamente mais beneficiado na alocagiio dos
recursos do Fundo, por outro lado, ao que parece, niio podemos deixar
de supor que lhe evita ser mais prejudicado.

Em infra-estrutura urbana, Ronddnia e Roraima receberam jun-
tos 8,14%, quase trés vezes a mais do que deveriam ter recebido. En-
quanto isso, Amazonas e Pard, os maiores estados em populagio e
extensdo territorial da regidio, com enormes demandas de infra-estrutura
urbana, receberam juntos 1,97%, ou seja, quase trés vezes a menos do
que deveriam ter recebido. De outro lado, Bahia e Pernambuco desta-
cam-se como superaquinhoados, recebendo 10,63% e 8,19%, respecti-
vamente, quando sua cota era de 3,96% e 3,41%. Inversamente, Sio
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Paulo recebeu 9,10%, quando deveria ter recebido 14,89% dos recur-
sos do FGTS para investimentos e programas urbanos naquelas trés
dreas.

Em termos inter-regionais, a observaciio comparativa mostra um
razodvel favorecimento ao Nordeste na alocagiio dos recursos do Fun-
do para infra-estrutura urbana. Essa foi a Gnica regifio na qual a soma
de todas as alocagdes efetivamente realizadas foram sempre superiores
aos indices preconizados na Resolugiio n® 25, na drea de infra-estrutura
urbana. Em termos intra-regionais, entretanto, podem-se observar
grandes desigualdades, sendo a Bahia o estado com mais explicito
favorecimento, e ainda Pernambuco e Sergipe, 0s outros estados nor-
destinos nos quais as alocagdes efetivadas foram sempre superiores
aos indices preconizados. Os demais sete estados da regido, embora
com flutuagdes, receberam em geral menos do que o previsto na Reso-
lugdio n? 25 do CCFGTS.

Também em termos inter-regionais, a regiio mais desfavorecida
na alocagdio dos recursos do Fundo para infra-estrutura urbana foi o
Norte. Ainda na drea de aplicagiio em infra-estrutura urbana, embora o
Sudeste tenha recebido sistematicamente menos do que o preconizado
na Resolugiio n® 25, cabe destacar o desempenho de Minas Gerais que,
do ponto de vista da alocagiio intra-regional, recebeu sempre mais do
que o indice para ele preconizado. Da mesma maneira, destaca-se o
desempenho do Espirito Santo, em relagfio ao conjunto da regido, re-
cebendo, em 1991 e 1992, recursos do FGTS para infra-estrutura ur-
bana acima do previsto na resolugio do CCFGTS.

Quanto aos recursos do FGTS para habita¢do popular, € interes-
sante notar o aparente paradoxo de que a regiio mais prejudicada na
drea de infra-estrutura urbana parece ser a tnica beneficiada com re-
cursos acima do que o previsto. No entanto, essa conclusiio seria fala-
ciosa porquanto seu melhor desempenho € puxado exclusivamente por
uma alocagiio excepcionalmente alta de recursos do FGTS para o
Amazonas em 1991, na drea da habitagiio. Todavia, a alocagiio de re-
cursos tanto para habitagiio popular quanto para o saneamento bdsico
no conjunto da regido Norte € das mais {racas na comparagiio inter-
regional.

Da mesma forma excepcional que o caso do Amazonas em 1991,
a distribui¢fio para Siio Paulo, em 1992, dos recursos do Fundo para
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habitacdo popular supera pela primeira vez os recursos preconizados
para a regifio Sudeste na Resolugiio n? 25. Também em termos de habi-
tacdo popular, cabe destacar o razodvel desempenho de estados nor-
destinos, como Alagoas (sobretudo nos dois anos do governo Collor),
Bahia, Ceard, Pernambuco e Sergipe. Na drea do saneamento bisico,
destaca-se o desempenho do Acre (objeto de dentincias de desvio e
trifico de interesses) e do Pard, na regido Norte, da Bahia e do Mara-
nhiio, no Nordeste, ¢ do excelente desempenho de Goids, no Centro-
Oeste, tendo recebido sempre bem mais do que seu indice previsto na
Resolugiio n? 25. Entretanto, o 6timo desempenho de Goids e o de-
sempenho razodvel do Mato Grosso do Sul niio foram capazes de im-
pulsionar a regiio Centro-Oeste, que, no conjunto, recebeu sempre
menos do que lhe cabia em termos de recursos do FGTS para sanea-
mento bdsico na regillo, segundo a Resolugiio n® 25 do CCFGTS.

Embora em seu conjunto a regifio Sul tenha recebido sempre
menos do que lhe cabia, com exce¢do dos recursos para infra-estrutura
urbana em 1992 (puxado pelo Estado do Parand), o desempenho dos
trés estados da regifio foi dos mais regulares na equagio preconiza-
do/praticado nas trés dreas de aplicagdo. Talvez seja coerente, na 16gi-
ca redistributiva, que seu estado mais desenvolvido, o Rio Grande do
Sul, tenha sido o mais prejudicado nas alocagdes realizadas na drea de
saneamento bdsico.

Por maior que tenha sido o esfor¢o de setores técnicos do gover-
no, em conjunto com assessorias das bancadas, em formular critérios
cientificos de alocagiio espacial dos programas, a eles somente se so-
correm os necessitados, ou seja, eles sio referidos, geralmente, pelos
que se sentem prejudicados, mesmo assim apés certos “cdlculos de
conveniéncia”, Essa experiéncia mostra claramente os limites da cien-
tificidade dos critérios, e a 6bvia impoténcia dos técnicos e da tecno-
burocracia em sustentd-los como paradigma de regulagiio de conflitos
alocativos espaciais, regionais e territoriais. Mas, por outro lado, sem
jogar fora a crianga junto com a dgua servida do banho, ela condena a
eficdcia de critérios cientificos 2 sua capacidade de articular-se a com-
promissos politicos entre as for¢as sociais que se tensionam em torno
das questdes alocacionais.

Em outras palavras, se quisermos usar a terminologia de Haber-
mas e seu entendimento dual da sociedade no nivel sistémico e no
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nivel do “mundo vivido”, a experiéncia mostrar-nos-ia cabalmente os
limites da racionalidade instrumental em face das necessidades da
acdo comunicativa.'?

A politica urbana praticada no territério por meio dos programas
de habitagdo e urbanizagiio popular na experiéncia do FGTS p6s-1989
comportou um processo de transferéncia de renda do trabalho para o
capital, patrocinada pelos recursos dos trabalhadores — sobretudo dos
trabalhadores do Sudeste para o capital no Nordeste (mas niio neces-
sariamente nordestino). A experiéncia do FGTS patenteou, com farta
evidéncia, como esse processo se deu pela via do Estado, como fator
imprescindivel para viabilizar-se. Mas essa politica praticada ofereceu
também outros indicadores de destaque. Nos dois anos iniciais da
experiéncia, observados comparativamente em termos inter-regionais,
constata-se um favorecimento ao Nordeste na alocagiio dos recursos do
FGTS, sobretudo em infra-estrutura urbana. Esse dado desautoriza a
razio de aliangas politicas reivindicando, a partir daquela regifio, o
argumento redistributivo territorial. Com efeito, ela foi a tinica na qual
a soma das alocagdes efetivamente praticadas foi sistematicamente
superior — ao contrdrio dos historicamente favorecidos Sul e Sudeste
— aos indices preconizados na Resolugiio n? 25 do CCFGTS. Nio
obstante esse indicador de relativo sentido redistributivo, verificam-se
tendéncias ndo de aboli¢do, mas de mudanga relativa no perfil da

19 Para Habermas, no nivel sistémico, aqucle verificado pelo observador externo, estdo
os subsistemas ccondmico (regido pelo dinheiro) e politico (regido pelas regras de
poder). Ambos os sistemas siio conduzidos pela agfio racional instrumental ou estra-
tégica. O nivel sistémico asscgura a sobrevivéncia material da socicdade; decorre da
organizagiio das forgas produtivas ¢ das regras de manutengiio do poder que garan-
tem essa organizagio. De outro lado, o “mundo vivido” ¢ o lugar onde ocorrem as
interagdes espontineas entre os individuos, onde os sujeitos compartilham regras
sociais, vivéncias e cmogies. Assim, ele resulta da perspectiva subjetiva dos agentes,
compreendendo a “visio de dentro™ da sociedade, percebida pelos agentes a partic
de suas experiéncias partilhadas: é o pano de lundo do processo comunicativo. Sio
wés as dimensdes do mundo vivido: a social, a da personalidude ¢ a da cultura. £ neste
nivel que ocorre a razio comunicativa, que sc di com a discussio livic ¢ a constru-
¢iio de argumentos visando & compreensiio do mundo objetivo dos fatos (pretensio
de verdade), ao estabelecimento de normas legitimas ¢ consensuais no mundo social
(pretensio de justiga), ¢ & manifestagfio de sentimentos ¢ emogdes do mundo subje-
tivo (pretensiio de veracidade) (Habermas, 1990).
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desigualdade territorial, complexificando-a com desigualdades “intra-
regionais” articuladas as desigualdades territoriais nacionais — vide as
capacidades politicas desiguais de apropriagiio dos programas urbanos
do Fundo, tendendo a conformar certos “enclaves” intra-regionais.!!

Entretanto, jd4 no ano de 1992, do ponto de vista da alocagiio
territorial dos recursos do FGTS para programas de habitagiio popular
e urbanizagdo, retoma-se claramente a velha tradi¢io concentradora
dos investimentos urbanos nos trés estados mais desenvolvidos — S#o
Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais. Dessa forma, desacrediton-se
inteiramente o esforgo redistributivo, territorialmente compensatério e
desconcentrador da urbanizagfio brasileira, que orientava a resolugio
do Conselho Curador do FGTS. Veremos adiante como esse processo
se operou em Brasilia.

A alocaciio espacial do FGTS para habita¢io popular e
urbanizacio em Brasilia

Na tabela abaixo véem-se os percentuais de alocagfio dos recur-
sos do FGTS para programas urbanos no Distrito Federal:

Distrito Distribuiciio dos recursos por drea de aplicaciio

Federal Infra-estrutura | Sancamento | Habitagio | Total
urbana

90'2 3,19 2,45 2,81 2,74

9013 2,16 3.79 0,36 1,92

91 . 2,24 2,94 4,85 10,04

92 1,44 1,76 1,97 2,74

' Aproximar-se-iam dessa configuragiio, a julgar pela tendéncia hegembnica intra-
regional no processo de apropriagiio territarial desses recursos ¢ programas, os ca-
sos do Pard, no Norte; Goids, no Centro-Oeste; Parand, no Sul; Sio Paulo, no Su-
deste; e, mais flagrantemente, Bahia, no Nordeste.

'2 Extraido da resolugiio do Consclho Curador do FGTS, publicada no Didrio Oficial
da Unido, de 14/11/1990, scgio 1, estabelecendo percentuais de alocagiio territorial
dos recursos do FGTS para programas urbanos por regifio ¢ Unidade Federativa,

13 Os cilculos dos indices apresentados nesta tabela siio de nossa responsabilidade, a
partir dos dados de desembolsos consolidados pela Assessoria Téenica da Secretaria
Executiva do Consclho Curador do FGTS.
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Dos percentuais de alocagiio do FGTS para programas urbanos
no DF, dois momentos chamam a atengfio no quadro acima. Em 1990,
o indice de 3,19 para infra-estrutura urbana, e, mais ainda, em 1991, o
indice de 4,85 para habitagfio. A partir desses dados, buscamos investigar
a implantagiio daqueles investimentos urbanos no territério do DF.

Investimentos do FGTS em infra-estrutura urbana no DF

O investimento de 3,19% destinados ao DF, que se destaca na
distribui¢io nacional dos recursos para programas urbanos com o
FGTS, deve-se a trés empréstimos para infra-estrutura urbana no Pro-
grama de Cooperativas Habitacionais. Sio os seguintes os tomadores
do empréstimo e seus respectivos empreendimentos:

1) Tomador: Shis (Sociedade de Habitagiio de Interesse Social
— Governo do Distrito Federal).

Empreendimento: infra-estrutura urbana, Samambaia, valor
378.000 UPF's.

2) Tomador: Cooperativa Bandeirantes Ltda.

Empreendimentos:

1) infra-estrutura urbana, Cidade Osfaya, Luziinia, valor
460.140 UPF's;

2) infra-estrutura urbana, Serra Verde, valor 426.598 UPF's.
Subtotal: 886.738 UPF's.

3) Tomador: Cooperativa Casa Nova.

Empreendimento: Etapa E, Valparaizo 1, valor 1.170.602 UPF's.

4) Tomador: Monreal Ltda.

Empreendimento: PAIH (Plano de Ag¢iio Imediata para a Habita-
¢o)

1) Planaltina, Brasilinha, 17.500 unidades, valor 367.105
UPF's.

2) Formosa, Vila Verde, 301 unidades, valor 221.078 UPF's,
Subtotal: 588.183 UPF's.
Total: 3.023.523 UPF's.

Fonte: Caixa Econdémica Federal, DEHAB.
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Investimentos do FGTS em habita¢do popular no DF

O investimento de 4,85% no DF, que se destaca na distribuicdo
nacional dos recursos para programas de habitagdo popular com re-
cursos do FGTS, deve-se aos seguintes empréstimos, empreendimen-
tos e tomadores, relacionados em ordem decrescente:

1) Tomador: Paulo Octdvio Ltda. (46% dos empreendimentos
PEP/DF — Plano Empresirio Popular) (67% dos recursos do
PEP/DF).

Empreendimento: PEP

1) Gama, Q2, Conj. B-4, Proj. A, 48 aps., valor 130.000 UPF's.

2) Gama, Q2, Conj. B-4, Proj. C, 48 aps., valor 130.000 UPF's.

3) Gama, Q55, Lote 18, Setor Central, 96 aps., valor 265.308
UPF's. :

4) Gama, Q56, Lote 12, Setor Central, 96 aps., valor 265.308
UPF's.

5) Gama, Q56, Lote 13, Setor Central, 96 aps., valor 265.308
UPF's.

6) Gama, Residencial Europa, 672 aps., valor 1.684.892 UPF's.

7) Taguatinga, QNL 12, Bl. D, Proj. 4, 72 aps., valor 200.984
UPF's.

8) Taguatinga, QNL 15, Bl. C, Proj. 3, 48 aps., valor 125.680
UPF's.

9) Taguatinga, QNL 17, Bl. D, Proj. 4, 72 aps., valor 200,984
UPF's. '

10) Taguatinga, QNL 21, Bl. D, Proj. 4, 72 aps., valor 200.984
UPF's.

11) Taguatinga, QNN 12, Lote 02, 24 aps., valor 39.636 UPF's.

Total: 1.344 aps., valor 3.774.392 UPF's.

2) Tomador: Luiz Estevio — Grupo OK Ltda. (38% dos em-
preendimentos) (18% dos recursos PEP/DF).

Empreendimento: PEP

1) Plano Piloto, Casablanca I, 84 aps., valor 211.332 UPF's.

2) Plana Piloto, Casablanca 11, 84 aps., valor 211.332 UPF's.

3) Plano Piloto, Champs Elysées, 96 aps., valor 223.859 UPF's.
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4) Plano Piloto, Gaivotas [, 18 aps., valor 50.014 UPF's.

5) Plano Piloto, Gaivotas Il 18 aps., valor 50.014 UPF's.

6) Plano Piloto, Gaivotas 11,18 aps., valor 50.014 UPF's.

7) Plano Piloto, Karina/Albatroz, 32 aps., valor 71.001 UPF's.

8) Plano Piloto, Milio, 42 aps., valor 97.665 UPF's.

9) Plano Piloto, Roberta/Colibri, 32 aps., valor 71.001 UPF's.

Total: 424 aps., valor 1.036.232 UPF's.

3) Tomador: Encol S/A. (8% dos empreendimentos PEP/DF)
(10% dos recursos do PEP/DF).

Empreendimento: PEP

1) Plano Piloto, Residencial Viena, 96 aps., valor 259.437
UPF's.

2) Plano Piloto, Residencial Park, 108 aps., valor 299.793
UPF's.

Total: 204 aps., valor 559.230 UPF's.

4) Tomador: CIM — Construtora (8% dos empreendimentos
PEP/DF) (4% dos recursos do PEP/DF).

Empreendimento; PEP

1) Plano Piloto, Rio Negro, 42 aps., valor 115.532 UPF's,

2) Plano Piloto, Rio Araguari, 48 aps., valor 133.465 UPF's.

Total: 90 aps., valor 248.997 UPF's.

Total PEP no DF: 5.618.851 UPF's.

Sintese:

Total de empréstimos do FGTS para habitagio popular em Bra-

silia em 1990 ¢ 1991: 7.398.780 UPF's, para construgio de 3.412 uni-
dades.

Percentual de unidades comercializadas em 1994: 32,12%

(1.096 unidades habitacionais).

Percentual de unidades néio comercializadas em 1994 67,88%

(2.316 unidades habitacionais).

Fonte: Caixa Econdmica Federal, DEHAB.
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Localizagdo das quatro dreas de investimentos em habitacio e
urbanizaciio com recursos do FGTS no Distrito Federal

I — Planc Piloto — investimento de 1.844.459 UPF’s (718 unidades habitacio-
nais — 2.568,88 UPF's/unidade)

I — Gama — investimento de 2.740.816 UPF’s (1.056 unidades habitacionais —
2.595,46 UPF’s/unidade)

TIT — Taguatinga — investimento de 768.268 UPF’s (288 unidades habitacionais
— 2.667,59 UPF’s/unidade)

IV — Samambaia — investimento de 378.000 UPF’s para infra-estrutura urbana

A andlise especifica dos dados coletados no DF, nessa pequena
amostra, evidencia algumas conclusdes, a maior parte delas jd sinali-
zadas na andlise do quadro nacional. Em primeiro lugar, a apropriagio
dos recursos para habitaciio e urbanizagiio popular do FGTS no Distri-
to Federal ocorreu, predominantemente, de forma monopolizada pelas
grandes empreiteiras que historicamente dominam o mercado imobilidrio
de média e alta renda no DF.}* Em segundo lugar, essas empreiteiras

14 Sobretudo Paulo Octitvio Ltda., Luiz Estevio — Grupo OK Lida. ¢ Encol S/A, que
juntos acumularam 95% dos recursos do FGTS, por meto do Plano Empresdrio Po-
pular — PEP, no Distrito Federal.
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definiram a localizacdo dos empreendimentos, bem como seus padrdes
arquitetonicos e urbanisticos, segundo suas conveniéncias. Em terceiro
lugar, a liberagdo de tais empréstimos deu-se, exclusivamente, por
critérios técnicos da Superintendéncia Regional da CEF de Brasilia,
segundo os quais € suficiente que o projeto atenda aos requisitos for-
mais definidos pelos Programas — no caso, PAIH, cooperativas habi-
tacionais e PEP —, para que seja passivel de financiamento com
recursos do FGTS. Tais investimentos com recursos do FGTS ndo
passaram, a que tenhamos conhecimento, por nenhuma instiincia de
exame e controle social no préprio DF, por parte dos trabalhadores
organizados e das instincias de planejamento habitacional e urbano.
Nzo hd um conselho curador da aplicagfio desses recursos no Distrito
Federal, a quem poderia caber avaliar tanto a destinagfo social quanto
a coeréncia técnica, do ponto de vista da qualidade ambiental, arquite-
tonica e urbanfstica desses investimentos urbanos e habitacionais com
recursos dos trabalhadores. Tampouco passaram por qualquer avalia-
¢do do ponto de vista das instincias de planejamento e ordenamento
territorial do DFE.'® Assim, em Brasilia, pela fragilidade ou inexisténcia
de suas formas de planejamento urbano e ordenamento territorial,
institucionais ou nfio, nfio se logrou estabelecer um controle ético-
social, no sentido de determinar parimetros, critérios e padrdes, para
intervengdes no tecido urbano, sobretudo no tocante & problemdtica
habitacional popular, objeto principal do FGTS. Da mesma forma, os
trabalhadores, pela fragilidade ou inexisténcia de formas de controle
sobre a destinagdo social e apropriagiio dos recursos do FGTS para
programas de habitagiio e urbanizagdo popular, demonstraram-se im-
potentes para efetivamente exercer um controle sobre a liberagio e
alocacio de tais recursos, em tltima andlise, seu préprio patrimonio.

15 Referimo-nos a0 Sistema de Plancjamento ¢ Ordenamento Territorial aprovado pela
Camara Distrital do DF, que cstabelece um sistema de informagdes urbanas e terri-
toriais transparente ¢ acessivel a qualquer cidaddo, um consclho de plancjamento
(Conplan) com representagiio de diversos sctores sociais, ¢ um instituto de planeja-
mento e ordenamento tertitorial (IPDF). Somente este qltimo foi criado, ainda assim
de forma bastante limitada do ponto de vista de autonomia financcira, 1écnica e poli-
tica.
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Confirmando a avaliagiio critica antecipada pela bancada dos
trabalhadores no CCFGTS, o Plano Empresirio Popular — PEP — no
DF demonstra claramente que o trabalhador subsidiaria construgdes e
depois iria compri-las a pre¢co de mercado, quando as construgdes
financiadas com recursos do FGTS 1€m por regra serem sempre co-
mercializadas a prego de custo. Portanto, tratou-se de uma clara trans-
feréncia de renda ao capital. A auditoria do Tribunal de Contas da
Unido instou a CEF a suspender imediatamente os desembolsos cor-
respondentes as parcelas previstas para serem liberadas para o PEP a
partir de dezembro de 1992, relativas aos contratos que extrapolaram
os limites autorizados no orgamento de 1991, a fim de dar cumprimen-
to as resolugdes do CCFGTS. Todavia, o responsdvel pelas informa-
¢oes do FGTS na CEF declarou-nos taxativamente: “Em Brasilia o
PEP traz muito mais retorno para a CEF do que o PAIH (urbanizagio
de assentamentos)”.

Finalmente, é bastante significativo o nimero de unidades que
ndo conseguiram ser comercializadas até 1994, 2.316 unidades habi-
tacionais, correspondendo a quase 70% do total de unidades financia-
das em 1990 e 1991 pelo FGTS. A maioria das unidades colocadas a
venda ndo teve demanda, porquanto seus potenciais compradores nio
poderiam comprovar a renda necessdria para habilitagdo ao financia-
mento, dado o prego final alcan¢ado pelo imdvel. Esse dado € por si s6
demonstrativo de incoeréncias entre a destinagiio social dos recursos
do FGTS e a produgdo habitacional resultante, efetivamente inacessi-
vel aos potenciais usudrios. Para contornar esse paradoxo, foram en-
caminhadas solugdes no sentido da flexibilizagfio da comprovagio de
renda, bem como da extrapolacio do limite médximo do financiamento,
esta tltima em claro confronto com o TCU, que obrigou a CEF a sus-
pender os desembolsos para as construtoras, cujos contratos extrapola-
ram o limite estabelecido pelo CCFGTS para o PEP.

Ao fim e ao cabo o 6nus é duplamente do trabalhador. Primeiro,
porque arcard com o refinanciamento do setor publico, e segundo por-
que, como eventual “beneficiado” comprador, arcard com uma longa e
pesada divida por um imével de qualidade habitacional duvidosa. Mas
o Onus € também da cidade, em seu conjunto, que perde com investi-
mentos sem controle social, ético e técnico, de sua qualidade arquite-
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tonica e urbanistica. Aos tomadores do empréstimo dos recursos pri-
vados dos trabalhadores — as grandes construtoras tradicionalmente
monopolizadoras do mercado habitacional de média e alta renda no
DF, como vimos —, cabe somente o bdnus. Especialmente com um
novo e rentoso fildo de mercado, ndo sé habitacional (popular, de ficil
justificativa social), mas, sobretudo, eleitoral, a julgar pelos projetos
politicos dos titulares das maiores tomadoras de empréstimo do FGTS
para habita¢iio em Brasilia, quase todos candidatos 8 Cimara Federal
ou Legislativa nas elei¢oes de 1994.

Algumas sugestdes, a titulo de considera¢oes finais

Parece-nos que pode, e deve, ser contemplada na agenda do fu-
turo Conplan (Conselho de Planejamento Urbano e Territorial do Dis-
trito Federal) — que esperamos ver brevemente instalado — a
problemdtica de alocagiio socioespacial dos recursos do FGTS para
programas de habitagiio e urbanizagiio popular no DF, incluindo o
controle de qualidade arquitetdnica e urbanistica dos investimentos
com tais recursos, como parte da pauta de gestio democritica do
FGTS em Brasilia. Essa proposta nio supera, mas complementa, a
necessidade de um conselho curador do FGTS no DF, com representa-
cdo das centrais sindicais, empresdrios e governo, para construir a
politica de alocagfio de seus recursos em habitagdo e urbanizag¢do po-
pular no Ambito do territério do DF e seu entorno.

Embora o modelo do CCFGTS nacional constitua uma evolugdo,
em termos de concepgiio democritica em face dos anteriores conse-
lhos, politicamente restritivos dos agentes envolvidos e interessados,
parece-nos que hd mais coadjuvantes — institucionais ou nfio — que
poderiam — e deveriam, num aprofundamento participativo do contetido
democritico substantivo — intervir institucionalmente no processo
decisério de gestio e alocagiio socioespacial do FGTS para habitacfo e
urbanizagdo popular. Pode-se ampliar relativamente a arena, incluindo
agentes interessados e representativos dos interesses em jogo, como
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movimentos populares nacionalmente articulados (Articulagiio Nacio-
nal do Solo Urbano — Ansur, Movimento pela Reforma Urbana e
Movimento dos “Sem-Teto”), 6rgiios da sociedade civil e associagdes
profissionais afins, como a OAB, o IAB, sindicatos de arquitetos, en-
genheiros, sanitaristas, universidades, etc. Evidentemente, haveria que
se equacionar organicamente essa incorporagiio de agentes, talvez com
“foros” préprios de integragiio no processo decisério, de forma a rela-
tivizar provdveis prejuizos na velocidade das decisbes — jd ndo tdo
velozes assim, como reclama a urgéncia das demandas sociais no DF.

Outra questdo que merece ser agendada diz respeito & necessida-
de de revisiio dos critérios das alocagdes fisico-territoriais dos recur-
sos para programas de habita¢do e urbanizagdo popular do FGTS,
suas ponderagées relativas para diversos setores da cidade, e sua le-
gitimidade. Entretanto, € preciso deixar claro que, se hd consenso ba-
sico sobre a preméncia da rediscussiio desse aspecto, hd enorme
polémica, em torno de propostas alternativas de novos critérios e pon-
deragdes no tocante a essa “questiio alocativa”. E emergente a necessi-
dade de construir — conceitual e operacionalmente — varidveis
distributivas e redistributivas, e do estabelecimento de periodizagio
para a sua sistemadtica revisiio critica em face da dindmica demogrifica
e socioecondmica, e seus rebatimentos no ordenamento territorial e
socioespacial.

Por outro lado, o debate do enfrentamento e estratégias de supera-
¢do do prebendalismo, como politica habitacional e urbana praticada,
relaciona-se ao aprofundamento teérico e empirico do conceito de
controle social. Especialmente suas implicagdes operacionais em ter-
mos dos sistemas de gestiio e aplicagiio socioespacial dos recursos do
Fundo nos programas de habitagiio e urbanizagiio popular. O desentra-
vamento desse debate passa, dentre outros niveis, pelo equacionamen-
to politico pactuado entre os diversos agentes, do padrio de
descentralizagfio relativa necessdria ao controle sobre o Fundo, a partir
da experiéncia central do Conselho Curador nacional. A relativizagio
estaria, em boa medida, em que a constitui¢io de conselhos e sistemas
regionais, estaduais e municipais ndo implica a aboligdo da necessi-
dade da instancia nacional, federal. Essa questiio parece ganhar rele-
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vancia, sobretudo quando se considera o contexto contemporineo de
tendéncias separatistas € autonomistas no mundo inteiro, do qual o
Brasil ndo escapa, vide manifestagdes recentes no Sul do pais. Mais
ainda quando se transfere para a imagem da cidade de Brasilia, de
forma fetichista, toda a sorte de mazelas e a crise ética que atravessam
o governo, o Congresso e a sociedade no Brasil. Nesse quadro, parece
ainda fundamental resguardar o papel da capitual federal, com toda sua
carga de sincretismo, simbolismo e amalgamento nacional.
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A ESPECULACAO IMOBILIARIA EM BRASILIA E
A HIPOTESE DO USO DA CONTRIBUICAO DE
MELHORIA

Paulo Castilho Lima

Introducio

Este trabalho tem por finalidade apresentar evidéncias de espe-
culacgiio imobilidria em dreas urbanas de Brasilia e formular a hipdtese
do uso da contribui¢io de melhoria como forma de controle dessa
especulagfo.

Neste caso, Brasilia é entendida conforme a defini¢iio adotada
pelo IBGE, englobando a drea do Distrito Federal (DF) com suas regides
administrativas. Em uma dessas regides e com a mesma denominagio
de Brasilia estd o Plano Piloto, onde se localiza a sede do governo
federal e do governo do DF.

O Distrito Federal € formado por terras pdblicas, terras em pro-
cesso de desapropriacio pelo governo e terras de propriedade privada.
As manchas urbanas existentes niio se apresentam sob a forma de um
continuum, sendo ligadas por vias expressas que atravessam grandes
extensdes de uso rural e de prote¢iio ambiental.

Brasilia, sinbnimo do DF urbano, apresenta aspectos peculiares,
dos quais citaremos quatro que interessam diretamente a este trabalho.

O primeiro refere-se ao aspecto fundidrio, tendo em vista que
mais de 60% da drea pertence ao Estado, como resultado das desapro-
priagdes necessdrias & instalagiio da nova capital.

O segundo diz respeito & sua implantagiio, decorrente de vdrios
planos ordenadores de uso e ocupagiio da terra, elaborados a partir de
um plano piloto.

O terceiro ocorre pelo [ato de sua curta existéncia. Em 1960
inaugura-se o Plano Piloto, numa drea sem passado urbano, ou seja,
sem nenhum antecedente de assentamento e servico piiblico. A mesma
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situagdo também se verifica com as demais dreas urbanas, & excegiio
de Planaltina e Brazlindia, preexistentes d nova capital.

O iltimo, relativo a localizagiio do governo federal, apresenta a
situaglio impar de coexistir com a sede do governo do DF. Essa situa-
¢do € intensificada pela existéncia de longo periodo de governo autori-
tirio. Somente a partir de 1990 foi estabelecida a representagiio
democritica do DF, mediante elei¢des para governador e membros do
Legislativo do Distrito Federal.!

Nesse periodo, Brasilia, e em especial o Plano Piloto, recebe
verbas federais para a complementa¢do de sua instalagfio e despesa de
manutengdo, variando a intensidade conforme os periodos governa-
mentais.

Esses aspectos tornam possivel a formagiio de um quadro urbano
diferenciado das demais cidades brasileiras, do qual destacamos a
produgfio das obras ptblicas necessirias & qualidade de vida da popu-
lagio.

Sua implantagidio faz parte de um processo decisério da politica
urbana e inclui dois aspectos principais: a destina¢fio de verbas e a
localizagiio das obras. Tal processo produz uma gama de interesses
especificos que resulta na valorizaciio das dreas beneficiadas por obras
publicas e na especulagiio dos iméveis focalizados nessas dreas.

Este trabalho procura evidenciar especificamente a especulagiio
em lotes urbanos dos Lagos Sul e Norte do Plano Piloto e apresenta,
para seu controle, a hipdlese do uso da Contribui¢fio de Melhoria
(CM).

A CM, em sua forma original, € um instrumento aplicado com a
finalidade especifica de tributar a valorizagiio imobilidria decorrente
de obras publicas. Estudos recentes, no entanto, também a consideram
como instrumento de planejamento urbano, pelas conseqgiiéncias de
seu uso na morfologia da drea beneficiada.

Apesar de sua longa existéncia, o« CM tem pouco uso no Brasil.
No entanto, as recentes tendéncias da gestiio puiblica, sob a forma de

' Em governos autoritdrios, o cerccamento dos mecanismos democriticos enscja a
proliferagiio de decisdes de dificil controle piblico. Nas dreas urbanas verifica-se a
intensificagdo das tend@ncias segregacionistas do sistema capitalista.
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parceria entre a drea piblica e a privada,? justificam uma tentativa de
utilizagdo mais intensa desse mecanismo de intervengiio governamental.

As informagdes bdsicas para este trabalho t€m origem em recen-
te pesquisa, formada por trés subprojetos, um dos quais especifico
sobre o Distrito Federal, com a denominagiio de “Dindmica Imobilidria
e Estruturagdo Intra-Urbana em Brasilia”. O subprojeto citado, que
tem a participagio do autor, foi desenvolvido na Universidade de
Brasilia, pelo Niicleo de Estudos Urbanos e Regionais.

Esta pesquisa faz parte de uma rede que estuda as cidades brasi-
leiras, iniciada no Instituto de Planejamento Urbano e Regional
(Ippur) da Universidade Federal do Rio de Janeiro, sob a coordenagio
do professor Martim O. Smolka. Utiliza a metodologia desenvolvida
em estudo sobre o Rio de Janeiro, usando dados do cadastro do Impos-
to de Transmissdo de Bens Imdveis — ITBL3 A metodologia utilizada
em Brasilia segue & do Rio de Janeiro, adaptando-se 2s peculiaridades
locais, 0 que ocorre para as demais pesquisas que compdem a rede.?

A finalidade dessa rede € procurar entender a estruturagfo intra-
urbana das cidades brasileiras, por meio da dindmica imobilidria, pro-
duzida pela agiio de seus agentes, e analisar as similaridades e dissimi-
laridades que se apresentam.

Este trabalho desenvolve-se com os conceitos de especulagiio
imobilidria e de CM. A seguir siio expostos os dados do citado subpro-
jeto e os da pesquisa complementar, feita pelo autor, E elaborada a
hip6tese do uso da CM, e no final, siio analisadas as informagdes re-

sultantes e elaborada sua relagio com a especulagiio imobilidria e a
CM.

Fingermann, Parceria piblico-privada; Osborne ¢ Gaebler, Reinventando o gover-
no.

Smolka, Dindmica imobilidria ¢ transformagaes intra-urbanas: o caso do Rio de
Janeiro.

Além do Rio de Junciro, por intermédio do Ippur, participam da rede: Vitdria (ES),
pela Fundagiio Santos Neves; Uberaba (MG); Presidente Prudente (SP); Andpolis
(GO); Governador Valadares (MG); Sio Paulo (SP) ¢, rccentemente, em 1994,
Ponta Grossa (PR) com o Idesp/Famepar, ¢ Porto Alegre (RS).
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Conceitos

Estabelece-se o conceito de especulagio para definir o campo de
seu entendimento, pelas vdrias conotagdes que apresenta; € o de CM
para dar um conhecimento mais preciso de sua aplicaglio. Ao se desen-
volver esses conceitos procura-se apresentar o relacionamento nos
efeitos urbanos.

Especulagdo imobilidria

Especular “significa tentar descobrir um prego futuro de algum
ativo ou bem”.* No caso de iméveis urbanos afigura-se “como sendo a
compra e a venda de imdveis (neste caso a terra urbana), estimando-se
pregos de mercados futuros”.® Qu, ainda, de forma mais especifica,
como “a capitalizagfio do excedente fiscal que resulta dos investimen-
tos publicos e da politica fiscal do Estado”, como salienta Vetter.”

A evidéncia da especulagiio imobilidria, no entanto, ndo é de
facil constatagiio, uma vez que seu vilor nfio estd isolado, porém agre-
gado aos demais componentes que formam o valor total do imdvel.

Dessa forma, torna-se necessdrio selecionar um tipo de imdvel e
estabelecer uma situagiio determinada, para ser abtida maior clareza
das evidéncias.

Toma-se como objeto de trabalho o imdvel do tipo lote urbano,
inserido em determinado contexto urbano (A), com caracleristicas
de (I) inexisténcia de qualquer melhoria interna ao lote, (II) inexis-
téncia de qualquer melhoria externa feita por particulares, (III) ine-
xisténcia de mudangas na legislagiio de uso e ocupagiio da terra em sua
drea, e (IV) existéncia de obras publicas externas ao lote,

Sayad, “Prego da terra ¢ mercados financeiros”, Pesquisa ¢ Planejamento Econdmi-
co, 7 (3): 642.

Fragomeni, “O desenvolvimento urbano ¢ o controle da especulagiio imobilidria”,
Revista Adm. Municipal, 32 (177): 9.

“Espago, valor da terra ¢ eqiiidade dss investimentos em infra-estrutura do munici-
pio do Rio de Janciro”, Revista Brasileira de Geografia, Ano 41, 1 (1): 36.
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Na ocorréncia de um quadro do tipo acima (A), a diferenga a
mais entre o valor de compra e o valor de venda caracteriza a forma de
especulagio imobilidria que se deseja evidenciar, ou seja, uma situa-
¢do onde se verifica “a terra vaga aguardando valorizagfio para ser
langada no mercado”.?

Para uma explicagiio deste “ganho nio-merecido”, reporta-se 2
teoria da renda fundidria urbana, na parte relativa a formagdo do prego
do imdvel.? Por essa teoria, o valor do imével é composto por quatro
tipos de renda, sendo um desses a renda diferencial.

Nesse tipo de renda € onde se encontra a incorporagio dos valo-
res das obras externas ao lote, que podem ser piblicas ou privadas. As
obras privadas, tais como shopping centers, apesar de também necessi-
tarem de obras publicas para seu {uncionamento, seriio consideradas
como inexistentes, conforme estabelecido em (A).

As obras piblicas que valorizam o imdével (conforme o Decreto
n? 195 de 24 de fevereiro de 1967, que dispde sobre a cobranga da
CM) siio basicamente as referentes a:

— infra-estrutura (dgua, esgoto, saneamento);
— vidria (capeamento, calgadas, meio-fio);
— sistemas de transporte ripido (metr);

— eletricidade, telefone e gds encanado;

— estradas, tineis e pontes.

A localizagdo dessas obras, como indicado, depende de um pro-
cesso decisdrio governamental, em que concorrem fatores técnicos e
politicos. Nesse processo, as dreas de uso habitacional, predominantes
nas cidades, possuem a caracleristica de atragiio dos investimentos
publicos, em especial nas de classes mais altas, valorizando ainda mais

¥ Auricchio, Especulagdo imobilidria — terrenos, p. 10.

® Tomamos como base a teoria da renda fundidria desenvolvida por Marx ¢ scguidores
na drea urbana; vide Gonzales (1985) ¢ as referdneias ao “ganho ndo-merccido™
(unearned increment) em Bilac Pinto (A contribui¢do de melhoria).
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os iméveis da regido,'® resultado das pressdes lobistas nas decisdes
governamentais.!!

Dessa forma, em sintese, para melhor evidéncia da especulagio
imobilidria, o objeto deste estudo estd centrado em lotes urbanos, con-
forme caracterizado em (A), situados em dreas carentes de servigos
publicos, com tendéncia para locus habitacional de classes mais altas.

Contribui¢do de Melhoria

Em obras ptblicas urbanas, para que o Estado recupere parte ou
todo investimento empregado, paises como Alemanha, Franga, Ingla-
terra, [tdlia utilizaram um instrumento especifico, que no Brasil tomou
a denominagio de Contribui¢iio de Melhoria.!2

Para esses paises, o proprietirio privado torna-se um tipo de par-
ceiro do setor publico, a0 ter de pagar pelas obras plblicas que o be-
neficiem diretamente.

Essa forma de tributo apresentou uso intenso a partir da revolu-
¢do industrial, quando o aumento populacional das dreas urbanas de-
terminou uma maior necessidade de servigos piiblicos.

Atualmente os Estados Unidos ainda a utilizam com o nome de
special assessment. O uso foi estabelecido na cidade de Nova York em
1657 e legalizado a partir de 1691, e sua aplicagfio apresenta uma série
de variantes segundo as formas do governo local americano.'?

O conceito da Contribuigiio de Melhoria, como instrumento de
tributagio, portanto, refere-se & necessidade de o Estado cobrar a va-

19 Vetter, “A apropriagio dos beneficios das agdes do Estado em dreas urbanas: seus
determinantes ¢ andlise através de ccologia fatorial”, Espago e Debates, Ano 1, n? 4,
p. 15; Lima, A a¢do governamental e a valorizagdao imobilidria.

" Coma exemplo dessas-infludneias, a revista Time (set. 1994, p. 41), em reportagem
sobre o livea Arrogant capital: Washington, Wall Street and 1the frusiration of
American politics, de Kevin Phillips, a ser publicado, apresenta a informagiio de que
86% da populagio acredita que 0 governo norte-americano solre infludncia dos mais
ricos, entre Outros grupos.,

12 Moreira, A contribuigio de melhoria e a imposicio da valorizagdo imobilidria.

13 Altshuler ¢ Gomes-Ibdiies, Regulation for revenue.



A ESPECULACAO IMOBILIARIA EM BRrASILIA 175

lorizagdo imobilidria, decorrente de obras publicas, dos proprietdrios
dos imdveis mais diretamente beneficiados por elas.

Por outro lado, estudos mais recentes,!* indicam os tributos
imobilidrios usados como instrumento de planejamento urbano.!s Nes-
se conjunto se situa a CM, cuja aplicagfio apresenta conseqiiéncias
diretas nos pregos imobilidrios e indireta na densificagio da drea be-
neficiada e nos padrdes de qualidade de vida urbana.

Sua aplicagilo, por exemplo, em dreas urbanas que apresentem
terrenos desocupados'® deverd tornar menos atraente a retengfio dessa
aplicagiio financeira especulatéria. A incorporagiio dos valores das
obras piiblicas nesses terrenos, ao ser recuperada pelo uso da CM,
deve induzir o proprietirio & sua utilizagiio ou a sua comercializagiio
com valores reduzidos pelo uso da CM.!7 Esses aspectos estabelecem
a relagiio entre a especulagiio imobilidria e a CM.

O uso da Contribuigiio de Melhoria no Brasil, entretanto, apre-
senta uma situagio especifica que surge quando da hipélese de sua
aplicagiio.

" Delogu, The tax power as a land use control device — urban land policy: the cen-
tral city, Galtoey, Land planning and the property tax, housing and economics —
The American dilemme;, \FHP, Urban land policy.

13 £ interessante citar o caso da cidade de Amsterdam, Holanda, onde a formagio de
lotes de pequena frente foi devida ao uso da CM, cujo valor era proporcional i tes-
tada dos lotes para a via publica; assim como, em exemplo mais geral, relacionado
com a aprovagio da Proposi¢iio 13 no Estado da Califérmia (EUA), que limitou os
tributos imobilidrios (Fulton, “California liscal woes™, LandLines, 6 (1), jan. 1994),

'8 Os terrenos baldios, adquiridos para valorizagio ¢ especulagio, conhecidos como
“terrenos de engorda”, tornam-se problemas urbanos no decorrer do tempo: nio
densificam a dreca, ndo utilizam a infra-estrutura ¢ equipamentos piblicos ¢ tornam-
se accssos allernativos, abrigo de animais, marginais, lixo ¢ entulho. Em Porto Ale-
gre a percentagem de terrenos desocupados € de 41,88%, e, na cidade de Sio Paulo,
de 43,85%, dados de 1987 (Oliveira, Burcellos Barros ¢ Rabelo, Vazios urbanos em
Porto Alegre — uso capitalista do solo ¢ implicagies sociais, pp. 21-22).

"7 Governo do Estado de Sio Paulo, Iustrumentos para aplicagdo de uma politica
Sundidria urbana; Dowall, The tools for financing infrastructure — tools as revenue
generators: and assessment.
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Pesquisa

As informagGes para este trabalho foram obtidas, em sua maio-
ria, no subprojeto Dinimica Imobilidria e Estruturagio Intra-Urbana
em Brasilia, parte da pesquisa integrada Dindmica da Estruturagio
Intra-Urbana. Sua base tedrica siio os movimentos imobilidrios, refle-
tidos em suas transagdes, que podem ser tomados “como indicadores
das caracteristicas da organizagio interna da cidade”.'8

A pesquisa foi desenvolvida em dois anos e produziu um arqui-
vo com 8.662 casos de transagdes imobilidrias, no periodo de 1960 a
1991. Seguindo-se a metodologia do Ippur, os dados foram retirados
do arquivo do ITBI da Secretaria de Finangas do Distrito Federal, de
1979 a 1991. Pela inexisténcia desses dados, para o periodo de 1960 a
1978, utilizou-se a documentagiio de compra e venda de imbveis em
cartdrio. O universo de amostras foi coletado nos meses de abril, outu-
bro e dezembro. Seu total refere-se a aproximadamente 1% do volume
de transagdes, conforme cdlculo feito com base no ano de 1991, com
38.581 registros de ITBI.

Foram considerados seis tipos de iméveis: lote, casa, apartamen-
to, kit/studio, salafloja e outros. Brasilia foi desagregada em 24 locali-
dades, para melhor se adaptar & metodologia do Rio de Janeiro.

Os dados foram montados em ficha, desenvolvida na pesquisa,
com 0s seguintes campos:

— localidade;

— enderego;

— tipo do imdvel;

— valor pactuado;

— valor fiscal;

— agente comprador;
— agente vendedor;
— agente financiador;
— drea do lote;

— drea da construgio;

8 Farret, Dindmica imobilidria ¢ estruturagdo intra-urbana em Brasilia — 1960/91.
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— fracfio ideal do terreno;
— observagdes.

A seguir realizou-se a verifica¢fio de consisténcia das informa-
¢oes, sendo eliminados os dados incorretos. O acervo resultante foi
codificado e digitalizado em programa especialmente criado pelo CPD
da UnB e denominado Imob. Os valores monetdrios foram desindexa-
dos e atualizados para dezembro de 1991.

Efetuou-se nova verifica¢iio de consisténcia e, ao resultado final,
com 8.662 registros, foi aplicado o programa estatistico de processa-
mento de dados Statistical Analisys System (SAS), que produziu tabe-
las e grificos com dados primdrios e cruzamentos secunddrios.

Dessas tabelas iremos apresentar aquelas que interessam a este
trabalho e que podem nos dar indicagdes para uma andlise da especu-
lagdo imobilidria em lotes urbanos, conforme abaixo reproduzidos e
renumerados.

Na Tabela 1, na coluna nimero de transagdes, verifica-se que o
nimero de lotes é de 47% em relagfio ao total da amostra, ou seja,
4.068 para 8.662 casos, 0 que indica uma maior incidéncia do imével
tipo lote na pesquisa.

TABELA |
FREQUENCIA DAS TRANSACOES IMOBILIARIAS
POR TIPO DE IMOVEL
Tipo Nimero de %
transacoes

Lote 4.068 47,0
Casa 1.990 23,0
Apartamento 1.929 22,1
Kit/studio 22, 0,3
Sala/loja 543 6.3

Outros 110 1,3
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Pela Tabela 2 pode-se observar que na coluna lote a (reqiiéncia
de transagdes no Lago Sul (924) e Lago Norte (654) é de maior inci-
déncia em relagiio as demais transagdes, somando as duas localidades
1.578 casos, ou seja, de tadas as cidades do DF, o Plano Piloto, onde
se localizam esses lotes, participa com 38,79%, nio havendo nenhum
outro local com concentragiio deste porte. Nessa tabela também é ob-
servada a pequena incidéncia do total das transagdes dos seis tipos de
iméveis para o Lago Sul (1.032) e Lago Norte, que indicam a alta inci-
déncia de transagiio em lotes nessas duas localidades.

PAULO CASTILHO LiMA

TABELA 2

FREQUENCIA DAS TRANSACOES IMOBILIARIAS POR TIPO E
LOCALIDADE (REDUZIDO PARA LOTE E TOTAL DOS

SEIS TIPOS DE IMOVEIS)

Localidade Lote Total
(6 tipos)

Asa Sul 100/300 121 487
Asa Sul 200/800 138 548
Asa Sul 500/900 302 722
Asa Norte 100/300 6 227
Asa Norte 200/800 8 286
Asa Norte 500/900 198 306
Area Central 41 283
Lago Sul 924 1.032
Lago Norte 654 689
Gama 218 386
Taguatinga Norte 368 391
Taguatinga Sul 169 324
Taguatinga Centro 25 173
Brazlindia 68 73
Sobradinho 87 227
Planaltina 108 133
Nicleo Bandeirante 46 165
Mansdes Park Way 145 150
Ceilandia 258 551
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Localidade

Guard

Cruzeiro Velho
Cruzeiro Novo
Octogonal/Sudoeste
Samambaia

Total

Lote Total
(6 tipos)

10 546

2 44

5 147

142 242

25 30

4.068 8.662

Por outro lado, nas Tabelus 3 e 4 verifica-se, no primeiro, 92,4%
de compra por pessoas {isicas, €, no segundo, outro dado relevante,
constata-se que 85% das transagdes foram efetuadas sem o uso de
financiamento; o que indica, no conjunto, que os imdveis em geral
foram adquiridos, em sua grande maioria, por pessoas fisicas que pra-

ticamente nfo utilizaram financiamento, ou seja, pagaram *“A vista”,

TABELA 3

PARTICIPACAO DOS AGENTES NAS TRANSACOES IMOBILIARIAS

Natureza dos agentes

Freqiiencia das transages

Venda Conmpra
Pessoa fisica 4.042 46,7% 8.005 92,4%
Pessoa juridica 4.620 53,3% 657 7,6%
Total 8.662 100,0% 8.662 100,0%

TABELA 4

FINANCIAMENTO DAS TRANSACOES IMOBILIARIAS

Financiamento Ndamero de %
transagoes
Sim 1.296 15,0
Nio 7.366 85,0
Total 8.662 100.0
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Essas observagdes podem ser confirmadas pela andlise da Tabela
5, no qual Lago Sul e Lago Norte se encontram entre as seis localida-
des com maiores transagdes, ou seja, respectivamente 1.032 e 689, de
um total de 4.433, indicando a concentragiio da comercializagio nessas
localidades.

TABELA 5
CONCENTRAGAO ESPACIAL DAS TRANSACOES TOTAIS (SEIS
LOCALIDADES COM MAIOR FREQUENCIA)

Localidade Nimero de %
transacoes
Lago Sul 1.032 11,9
Taguatinga Norte 891 10,2
Asa Sul 500/900 722 8,3
Lago Norte 689 7.9
Ceilandia 551 6,4
Asa Sul 200/400 548 6,3
Total 4.433 51,0

Pela Tabela 6, temos que o imdvel tipo lote corresponde a
64,85% das transagdes no quartil superior, e 1,3% no inferior, tendo
como localidade de maior participagiio o Lago Sul, com 22,7%, ou
seja, de todos os lotes transacionados em Brasilia, as seis maiores con-
centragdes espaciais (nas localidades) participam com 64,8%, dentre
as quais o Lago Sul entra com a maior participagiio.
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TABELA 6
CONCENTRACRO ESPACIAL DAS ATIVIDADES IMOBILIARIAS POR
TIPO DE IMOVEL
Tipo de % das transagoes na Indice de Localidade
imével totalidade das locali-  concentragiio com maior
dades nos quartis participaciio
extremos ‘
superior  inferior 1):(2) %
(DO (2)
Lote 64,8 1,3 49,8 Lago Sul
22,7)
Casa 75,8 0,3 252,6 Guard
20,7
Apartamento 73,4 0,2 367,0 Asa Sul 200/400
(20,1)
Kit/studio 67,8 0,0 —_ Asa Norte 500/900
(27,2)
Sala/loja 69,9 1,6 43,6 Arca Central
35,0)
Outros 69,6 0,0 —_ N.Bandeirante
(36,3)

Finalmente, na Tabela 7, dividido por perfodos histdricos relacio-
nados com o urbano, apresentam-se nos de 1965/70 e 1971/78 as mai-
ores concentragdes de transagles, respectivamente 96,5% e 68,5%
para o tipo lote, em dois periodos que se situam nas etapas mais

“duras” do periodo militar (1964-84).

TABELA 7
DISTRIBUICRO DAS TRANSAC()ES IMOBILIARIAS POR TIPO E
PERIODO (%)
Tipo Perfodo
1960/64 1965/70 1971/78  1979/85 1986/91

Lote 48,5 96,5 68,5 31,4 26,2
Casa 42,0 0,3 12,8 30,2 25,7
Apartamento 5,6 L1 16,7 30,3 32,8
Kit/studio —_— — — 0,2 0,6
Sala/loja 39 2,4 1,8 5,8 12,7
Qutros — — 0,2 2,1 2,0
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Outros dados coletados pelo autor foram acrescidos a esta pes-
quisa, com a finalidade de se obterem informagdes sobre o niimero de
vezes que um lote é comercializado, que junto com as caracteristicas
de sua localizagdio e o conhecimento da oferta dos servigos publicos,
em um periodo, determina um quadro de comercializa¢io imobilidria,
que pode evidenciar a especulagiio.

Na Terracap foi verilicado o nimero de lotes existentes no Lago
Sul (8.463) e no Lago Norte (6.008). Desse total foi calculado 1%
(percentual usado na amostra anual da pesquisa), sendo obtidos os
nimeros de 84 e 60 lotes, respectivimente. Pelos dados da pesquisa
temos que ao longo de 31 anos foram efetuadas 924 transagdes para o
Lago Sul e 654 para o Lago Norte. Pela féormula abaixo, que se pode
denominar de Indice de Especulaciio Médio, temos:

IEM= N/n.l/a

onde N € o nlimero amostral pesquisado
n  apercentagem adotada de imoveis e
a  onumero de anos

que dd para o Lago Sul: IEM (LS) = 924/84.1/31 = 0.3548; ¢ para o
Lago Norte: [EM (LN) = 654/60.1/31 = 0.3516. Em ambos os casos,
apresentam-se resultados semelhantes: indica que os lotes foram tran-
sacionados, na média, dentro de um intervalo aproximado de menos de
trés anos.

Quanto aos servigos publicos, para o Lago Sul e o Lago Norte,
temos que foram implantados gradativamente a partir de 1960, com a
abertura das vias de acesso aos lotes e sua demarcagiio. O Lago Norte,
até 1974, por exemplo, apresentava, 4 excegiio dos acessos principais
asfaltados, vias secunddrias em terra e fornecimento de dgua e energia
elétrica aos poucos lotes edificados. Em 1991 encontravam-se prontas
todas as obras vidrias, de saneamento e inlra-estrutura, i excecio da
rede de esgoto sanitdrio, ainda feita por fossus nos lotes, e parte do
calgamento para pedestres.

A implantagiio gradual dessas obras piblicas produz uma valori-
zagdo nos lotes também de forma parcelada. E na comercializagio do
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lote que € realizada a incorporagiio desses valores, que pode ser feita
por vdrios proprietdrios ou por somente um, porém mantendo o terreno
intacto, ou seja, sem construgiio ou uso. Cada obra piblica aumenta a
renda diferencial e o valor do imével, sem nenhuma a¢iio do proprie-
tdrio, que detém a decisiio de vender o lote apds essa valoriza¢iio ou
esperar novas obras.

A hipétese do uso da contribui¢iio de melhoria

Uma das formas de controlar a especulagfio imobilidria é cobrar
os custos das obras ptiblicas urbanas pelo uso da CM. Essa imposigio
ndo se verifica no Distrito Federal e ocorre em percentuais infimos
para o total de municipios brasileiros.!?

Para uma hipdtese do uso da Contribui¢iio de Melhoria, deve ser
apresentada a raziio para essa situagiio, que, apesar de se situar dentro
de distintas dreas (juridica, técnica, administrativa e politica), forma
um conjunto de dificuldades, que torna “quase impossivel” sua utili-
zagdo, como delineado a seguir.,

A drea juridica reflete a polémica sobre o fato gerador, ou seja,
se a CM deve ser cobrada em raziio da valorizagiio do imével ou do
valor da obra, ou ambuas, refletindo, ao longo de sua existéncia, essas
formas na legislagiio (ederal,

Na drea téenica, vinculada i primeira, € considerada “dificil” a
decisiio do percentual da obra a ser rateado, a delimitagiio da drea dos
imdveis beneficiados, o cilculo da valorizagio do imével (ou o fato de
o imével ter sido beneficiado) € o debentur quantum relativo a cada
imdvel .20

19 0 1otal da receita em Contribuigio de Melhoria nos municipios brasileiros apresenta
os seguintes indicadores: 1985: 2,13%; 1986: 2,00%; 1987: 2,43%; 1988: 4,67%;
em relaglio ao total da receita tributidria (Mineluz, Finangas no Brasil — receita e
despesa dos municipios).

20 Qutros paises contornaram as dificuldades; os Estados Unidos utilizam-na corrente-
mente em seus cinglienta estados, para obter recursos adicionais para obras de es-
tradas, infra-estrutura, melhoramentos  pablicos em geral (US Dept.  of
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A administrativa também se insere is demais, ji que para haver
laudos confidveis € preciso haver uma equipe técnica, com profissionais
qualificados, bem equipados e com um cadastro de imdveis atualizado.

A parte politica junta-se as demais, pelas isen¢Ges de pagamen-
tos e uma “crenga geral” de que os impostos porventura pagos e relati-
vos a outros fatos geradores, como o da propriedade do imével (IPTU)
e o de sua comercializagiio (ITBI), sd3o destinados a essas obras publi-
cas, ndo cabendo outros tributos. Pode-se até dizer que qualquer im-
posto imobilidrio é de dificil arrecadagio municipal, em face dos
interesses politicos, que se refletem em adiamento de prazos de paga-
mentos e perdio de inadimpléncias.?!

Deve ser ressaltado, porém, que a CM, desde 1934, estd presente
como um dos trés tributos bdsicos da legislagdo brasileira, junto com
as taxas e os impostos. Estd presente em todas as constituigdes fede-
rais (2 excegiio da outorgada em 1937), e na legislaciio estadual e mu-
nicipal, inclusive no Cédigo Tributdrio brasileiro.

Apesar dessas questdes, o uso da CM j4d estd estabelecido, em
comparagdio com outros instrumentos mais recentes, comao o solo cria-
do. Essa situagio da CM refor¢a ainda mais a necessidade de uma
forma de uso mais intenso, que deve ser conseqii€ncia de procedimen-
tos mais simples, rdpidos e eficientes, ainda a serem desenvolvidos e
aplicados.

Conclusio

Pela anilise das informagdes contidas nas pesquisas é possivel
apresentar, em sintese, as seguintes constatagdes:

Transportation, 1993); por outro lado, as estimativas que indicam as nccessidades de
gastos da ordem de USS$ 140 bilhdes ao ano, necessirios para recompor a infra-
estrutura dentro dos niveis de qualidade de vida da populagiio americana (Kaplan,
1990), podem vir a utilizar esse instrumento especifico de arrecadagiio para obras
publicas; o Canadd nas benefit zones, em casos de estagdes de metré (Nigricllo,
1994).

! Serra, Urbanizagdo e centralismo aworitdrio.
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— o niimero de transagdes em Brasilia é de maior incidéncia em
lotes, participando com 4.068 casos, de um total de 8.662;

— das transag¢des em lotes, 0 maior niimero encontra-se nas lo-
calidades correspondentes ao Lago Sul e ao Lago Norte, respectiva-
mente 924 e 654 casos, ou seja, 1.578 de um total de 4.068;

— a grande maioria (92,4%) de todas as transagdes foi feita por
agentes compradores pessoas fisicas e 85% niio utilizaram financia-
mento;

— os lotes do Lago Sul e do Lago Norte foram comercializados
em periodo médio de menos de trés anos.

A essas constatagdes se juntam os fatos adicionais de que o Lago
Sul e 0 Lago Norte sfio dreas com predomindincia habitacional de clas-
ses mais altas e as transagfes com terrenos sdo usualmente efetuadas a
vista.

Com esses elementos se pode afirmar que em Brasilia o grande
nimero de imdveis transacionados sfio de lotes, cuja maior concentra-
¢do se verifica nas dreas nobres do Lago Sul e do Lago Norte, e que
foram transacionados por pessoas fisicas, sem uso de financiamento, e
comercializados em média a cada irés anos.

Dessa situagdio é possivel inferir que a comercializagio desses
lotes, permanecendo sem obras internas, ou seja, mantendo-se como
lotes, incorporaram os valores das obras publicas executadas em tem-
po relativamente curto, caracterizando uma especulagfio imobilidria
especifica, conforme conceito estabelecido neste estudo.

Uma explicagiio para essa situagiio € o conjunto de caracteristi-
cas expostas na Introdugfio: a especulagiio torna-se mais atraente no
Lago Sul e no Lago Norte por serem o locus habitacional de classes
mais altas, beneficiadas pelas agdes de um governo autoritdrio, com
investimentos publicos urbanos em suas dreas, originalmente sem
nenhum servigo publico.

Pode-se acrescentar que um planejamento rigido no Plano Piloto,
em contraposi¢io a uma politica indecisa de novos assentamentos (que
veio a produzir, mais recentemente, os loteamentos ilegais), também
contribui para a especulagiio nessas dreas, privilegiadas pela inexis-
téncia de alternativas habitacionais desse lipo.
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A especulagio imobilidria que se procura evidenciar neste traba-
lho, e que resulta da incorporagfio grawita dos valores das obras pibli-
cas as propriedades privadas, apenas vem mostrar parte de uma
abrangéncia maior, que envolve todos os imdveis de uma drea benefi-
ciada por melhorias urbanas.

Pelas caracteristicas expostas da CM, e pelo exemplo de seu em-
prego em outros paises, deve ser considerada, de forma efetiva, a hipé-
tese de sua aplicagiio.

A Contribuigiio de Melhoria, além de controlar a especulagio
imobilidria e suas conseqiiéncias nas dreas urbanas, reverte ao Estado
todo ou parte dos valores empregados nas obras publicas, enseja a
aplica¢iio desses valores em novas obras, e pode ainda vir a propiciar
as condigcdes para o direcionamento dos capitais especulatérios para
outras dreas mais produtivas e necessirias a0 pais.

Bibliografia

ALTSHULER, Alan A. e GOMES-IBARES, José A. Regulation for reve-
nue. Washington, D.C., The Brookings Institution,1993.

AURICCHIO, Luiz. Especulag¢ao imobilidria — terrenos. Sio Paulo,
Editora Pini, 1985.

CATANESE, Anthony James. Planning infrastructure for urban deve-
lopment. Public infrastructure planning and management, 81-93.
Jay M. Stein, ed. Beverly Hills, Sage Publications, Califérnia,
1988,

DELOGU, Orlando E. The tax power as a land use control device —
urban land policy: the central ciry. Nova York, The Free Press,
1968.

DowaLL, David E. The tools for financing infrastructure — tools as
revenue generators: an assessment. Institute of Urban and Regional
Development, University of Calitfornia at Berkeley, 1990.

FARRET, Ricardo L. (coord.). Dindmica tmobilidria ¢ estrutura¢do
intra-urbana em Brasilia — 1960/91. Relatdrio de pesquisa para
o CNPq. Brasilia, 1994,



A ESPECULAGCAQ IMOBILIARIA EM BRASILIA 187

FINGERMANN, Henrique (org. bras.). Parceria piiblico-privada. GM.
Bernareggi e E. Samek Lodovici (orgs.). Sio Paulo, Summus
Editorial, 1992, v. 1,

FPFL — Fundagiio Prefeito Faria Lima. Instrumentos para aplicagdo
de uma politica fundidria urbana. Sio Paulo, Superintendéncia
de Desenvolvimento Urbano e Rural, Estado de Sio Paulo, 1982.

FRAGOMENI, Luiz H. C. “O desenvolvimento urbano e o controle da
especulagiio imobilidria”. Revista Adm. Municipal, Rio de Janei-
ro, 32 (177), 1985.

FULTON, William. “California fiscal woes”. LandLines, Cambridge,
Lincoln Institute of Land Policy, 6 (1), jan. 1994,

GAFFNEY, Mason. Land planning and the property tax, housing and
economics — the American dilemma. Massachusetts, The MIT
Press, 1970.

GONZALES, Suely F. A renda do solo urbano: hipéteses de explicagio
de seu papel na evolugcdo da cidade. Org. Ricardo L. Farret, Sio
Paulo, Projeto, 1985,

GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO. Instrumentos para aplicagéo
de wma politica fundidria urbana. Sio Paulo, Secretaria do Inte-
rior, Fundag¢io Prefeito Faria Lima — Cepam, Finep, 1982. Mi-
meo.

IFHP — International Federation for Housing and Planning. Urban
land policy. Pre-Congress Report, International Congress. Liége,
Bélgica, 1981.

KAPLAN, Marshall. Infrastructure Policy — Repetitive Studies, Une-
ven Response, Next Steps, Urban Affairs, v. 25, n. 3, margo, Ca-
liférnia, 1990.

LIMA, Paulo Castilho. A agdo governamental e a valorizagdo imobilid-
ria. Dissertagdio de Mestrado. Brasilia, UnB, 1991,

MARX, Karl. “O processo globual da produgiio capitalista”. O capital.
Coord. Paul Singer. Siio Paulo, Abril Cultural, 1983, vol. 3, 1. 2.

MINEFAZ — Ministério da Fazenda. Finangas no Brasil — Receita e
despesa dos municipios — 1985/88. Secretaria do Tesouro Nacio-
nal, Brasilia, 1993, vols. XXX, XXXII, XXXl ¢ XXXIV.

MOREIRA, Jodo Baptista. A contribui¢do de melhoria e a imposicdo
da valoriza¢do imobilidria. Rio de Janeiro, Forense, 1981.



188 PAULO CASTILHO LIMA

NIGRIELLO, Andreina. Controle do impacto de melhorias no sistema
de transporte. Palestra Fausp, fev. 1994, Sio Paulo, 1994.

OLIVEIRA, N.; BARCELLOS,T.; BARROS, C. e RABELO, M. Vazios ur-
banos em Porto Alegre — uso capitalista do solo e implicagdes
sociais. Porto Alegre, Fundagiio de Economia e Estatistica, 1989.

OSBORNE David e GAEBLER Ted. Reinventando o governo. Brasilia,
M. H. Comunicagio, 1994.

PINTO, Bilac. A contribui¢do de melhoria. Rio de Janeiro, Forense,
1938.

SAYAD, Jodo. “Pre¢o da terra e mercados financeiros”. Pesquisa e
Planejamento Econdmico. Rio de Janeiro, 7 (3), 1977.

SERRA, Geraldo. Urbanizagio e centralismo autoritdrio. Sdo Paulo,
Edusp, 1991.

SMOLKA, Martim O. (coord.). Dindmica imobilidria e transformagdes
intra-urbanas: o caso do Rio de Janeiro. Relatério de pesquisa
para a Finep. Rio de Janeiro, 1989.

US DEPARTMENT OF TRANSPORTATION. Special Assessment. Washing-
ton, Federal Highway Administration, 1993,

VETTER, David M. et al. “Espago, valor da terra e eqiiidade dos inves-
timentos em infra-estrutura do municipio do Rio de Janeiro”.
Revista Brasileira de Geografia, Rio de Janeiro, Ano 41 1 (1),
1979. )

. “A apropriagdio dos beneficios das a¢des do estado em
dreas urbanas: seus determinantes e anilise através de ecologia
fatorial”. Espago e Debates, Sio Paulo, Ano 1, n? 4, 1981.



BRASILIA: NOVOS RUMOS PARA A PERIFERIA!

Ignez Costa Barbosa Ferreira
Nelba Azevedo Penna

Introducio

A moderna metrépole do Planalto Central brasileiro apresenta
atualmente os mesmos grandes desafios que se colocam para as cida-
des tradicionais que se modernizaram. Falta de empregos, pobreza,
miséria, marginalizagdo, violéncia, inacesso aos consumos coletivos,
ndo-exercicio pleno da cidadania sfio, na verdade, as vdrias faces de
uma mesma realidade, que é a exclusiio de boa parte da populagdo da
cidade dos requisitos do urbanismo contemporineo.

O problema € mundial, aletando de forma especifica os lugares
particulares. E o resultado do préprio processo de desenvolvimento
capitalista que, ao longo do tempo, acentuou sua natureza conflituosa.
Faz parte das novas contradigdes do modelo de acumulagiio.

Brasilia, que surgiu como protétipo do urbanismo moderno, tem,
na planejamento do uso do solo, na setoriza¢fio funcional do espago
urbano, na localizagiio “6tima” das atividades, sua marca registrada.
O modelo de cidade implantado no territério fez tibula rasa das condi-
¢Oes locais, considerando apenas as vantagens locacionais para sediar
a nova capital. Assim, a estrutura urbana de Brasilia nfo guarda for-
mas do passado. No entanto, a pureza do novo torna mais claro o pro-
cesso de urbanizagdo do pais apds os anos 1950.

A produg¢ido e 0 consumo de massa, que presidiram a urbaniza-
¢do dessa época, calcada na industrializagdo, em Brasflia apresentam-
se com a produgiio de massa, niio apenas da habitagiio, mas da cidade;

' Com o apoio do CNPq ¢ do Decanato de Extensio da UnB - Programa UnB de
Portas Abcrtas, contando com a colaboragiio da gedgrafa Maria Izabel Nogucira e
do bolsista/CNPq Rogério Lira Coctho nos trabalhos de campo.
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com a implantagiio, niio de uma using, mas de um pélo de desenvolvi-
mento, inovadoramente tercidrio.

A metropole brasiliense desenvolveu-se com um tecido urbano
socialmente {ragmentado e espacialmente polarizado, formando um
mosaico multinucleado, no qual o aspecto mais preocupante sio 0s
residuos de inércia ao desenvolvimento, constituidos por espagos cuja
fungiio € apenas residencial de populagiio pobre segregada, no interior
do espago metropolitano e em sua periferia externa, fora do Distrito
Federal. A reestruturagiio desses espagos se di pela substitui¢io de
seus habitantes e nio pela melhoria do seu nivel de vida.

Esse quadro nio pode, no entanto, ser atribuido apenas aos pro-
cessos gerais que marcaram a urbanizagio moderna e que siio tio niti-
dos em Brasilia. Nilo se trata, tampouco, de enfoci-los somente a luz
dos processos especificos de atuagiio local, como o desenho urbano, as
politicas locais, as condi¢des préprias do meio (socioambiental) em
que se encontra o Distrito Federal e as intensas correntes migratdrias
com sua gama de especilicidades.

Admite-se como hipdtese que a explicagiio da renlidade atual
deve ser buscada na interagiio dessas duas dimensdes do processo
social: a geral, de ambito planetirio, hegemonica, que comandou a
urbanizagdio do pos-guerra; e a local, especifica do lugar, na qual pe-
sam suas condigdes socioespaciais. Os residuos de ineficiéncia do
desenvolvimento urbano, apontados anteriormente, seriam, entdo,
manifestagdes das contradigdes que se produzem nesse processo in-
terativo e que nio deveriam ser denominadas de “exclusiio”, e sim
formas de inserciio do local no geral.

Ao considerar-se o peso do local na compreensiio da realidade,
assume-se que a parlir de agdes locais poder-se-ia mudar a realidade,
sem necessariamente modilicar os processos gerais, atuando na forma
como se di a insergio do local nos processos gerais e na inflexio des-
tes no lugar.

A partir dessas hipoteses, o presente trabatho volta-se para a
busca de alternalivas de desenvolvimento que permitam gerar empre-
gos, elevar a renda e melhorar a qualidade de vida da populagiio das
dreas deprimidas, partindo da dinamizagio da estrutura produtiva lo-
cal, com base em condigdes proprias, que se consliluiriam em
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“potencialidades™ capazes de dar sustentabilidade ao desenvolvimento
do lugar quando dinamizadas.

Por sua amplitude, abrangéncia e gravidade, a busca de solugiio
para o problema de nossas cidades ndio é uma utopia, e sim uma ne-
cessidade para a sociedade, que depara com a faléncia dos modelos
anteriores € com novos desafios. Para tanto, reclamam-se solugdes
inovadoras que garantam a sustentabilidade das propostas, niio apenas
do ponto de vista econdmico, mas, principalmente, social e politico.

Paradoxalmente, o processo geral, marcado atualmente pela di-
fusdo em escala planetdria, de forma globalizada, da tecnologia avan-
¢ada, tem no grande contingente de “excluidos” um entrave a sua
expansio.

Desenvolvimento, desigualdades e exclusiio

Brasilia surge e desenvolve-se no bojo do processo de moderni-
zagiio do pds-guerra, cuja racionahdade é baseada na crenga no pro-
gresso linear, nas verdades absolutas, o que leva & busca de um
“ideal”, obedecendo aos principios de universalidade,

Assim, os mesmos principios que alimentaram o desenvolvimen-
to do capitalismo no centro forneceram as bases l6gicas para os mode-
los de expansdo por novas regides, criando-se dessa forma o seu
espago.

A “modernizagdio” das economias avancadas fez-se acompanhar
do impulso da politica e do coméreio internacionais, tendo como jus-
tificativa para essa expansio ser o agente de um benevolente e pro-
gressista “processo de moderniza¢do” do atrasado Terceiro Mundo,
como coloca Harvey.?

Os modelos de desenvolvimento adotados basearam-se na uni-
versalizacdio das formas de produgio e de consumo, na hegemonia de
um padrio dito moderno a ser seguido, tendo a proposta um carditer
uniformizante.

2 e .
= A condigdo pas-moderna, p. 42,
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Esse padrio, que envolvia produgiio em massa, consumo de
massa e padronizagiio da produgiio, ligava-se ao fordismo do pés-
guerra, o que implicava: grandes investimentos de capital fixo, proces-
so continuo de mudangas tecnoldgicas, mobilizagio de economias de
escala, direcionamento espacial com base em vantagens locacionais e
uso da racionalidade cientifica nfio apenas na produgiio, mas, também,
na administragio das empresas, no gerenciamento, no marketing € no
treinamento da mio-de-obra,

No fordismo, como parte de um acordo social tdcito, que visava
manter o equilibrio dinimico do sistema, as corporagdes e o Estado
assumiram a hegemonia. Aquelas coube assegurar o crescimento sus-
tentado de investimentos que aumentassem a produtividade, elevassem
o padrio de vida e, a0 mesmo tempo, mantivessem uma base estdvel
para a realizagfio do lucro. Quanto ao Estado, deveria garantir as con-
di¢des de demanda relativamente estdveis e a infra-estrutura necessd-
ria ao desenvolvimento do processo produtivo, além de alavancar a
regulagiio social.

Por seu envolvimento econdmico, politico, cultural e social, o
fordismo nio pode ser visto apenas como um sistema de produgio em
massa, mas como um modo de vida.}

A preocupagio com a difusfio desse padrio de desenvolvimento
teve como estratégia a industrializagio modernizadora como solugio
para o atraso socioecondmico.

Na América do Sul, a industrializagdo substitutiva de importa-
¢oes teve esse papel, orientando-se pela ampliagdo do consumo interno
da regifio e pela reprodugiio, na periferia, dos padrdes de produgio, de
consumo e de tecnologia vigentes no centro. O processo de industriali-
zagdo da regido teve, entiio, como base a substituig¢iio de importagdes e
a demanda interna. Note-se que o atraso da drea nio residia apenas na
producgdo, mas na desigualdade de renda, baixo poder aquisitivo e
inacesso de grande parte da populagiio aos novos padrdes de consumo.
As desigualdades anteriores veio se impor um modelo seletivo que,
obviamente, ndo superaria as contradigdes.

3 Harvey, op. cit.
Y, O}
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No contexto exposto, desenvolvimento significava expandir
territorialmente esse padriio de produgio, de consumo e de uso de
tecnologia, o que levou & formagio de mercados de massa globais e a
ocupaciio massiva da populagiio no mundo capitalista. O acesso ao
trabalho privilegiado da produgio de massa € que permitia o consumo
moderno de bens e servigos e os direilos & legistaglio social feita para
os trabalhadores. Por outro lado, o estado de bem-estar social dependia
da continua aceleragiio da produtividade do trabalho no setor corpora-
tivista.

A funcionalidade do modelo universalizante buscou vantagens
locacionais, fragmentando o espago em unidades de fungdes com es-
truturas semelhantes, independentemente de onde se localizavam e do
momento em que as inovagdes chegavam. O instrumento dessa expan-
sio foi o planejamento que, perseguindo um modelo “ideal”, conside-
rado bom para todos, independente das especificidades de cada um,
reproduzia o sistema em todos os lugares. Obedecendo aos principios
de universalidude, desconsiderava contradi¢des do préprio sistema,
tratando as desigualdades sociais e espaciais como ineficiéncia, retar-
damento ou uma etapa do desenvolvimento a ser superada pelo plane-
jamento.

A crenga no plancjamento racional de ordens sociais ideais, sob
condi¢des padronizadas de conhecimento e de produgiio, levou a
que o modernismo resultante fosse positivista, tecnocéntrico e
racionalistia, a0 Mesmo lempo em que era iMposto como a obra
de uma clite de vanguarda, formada por plancjadores, artistas,
arquitetos, criticos ¢ outros guardiiies do gosto refinado.?

No caso do planejamento urbano, foi enfatizado o zoneamento
funcional, privilegiando-se a dominagiio da natureza, com a construgiio
de uma nova paisagem e a submissiio do homem a essa racionalidade
imposta, como a melhor alternativa tecnicamente elaborada e cientifi-
camente respaldada.

4 Harvey, op. cit., p. 42.
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Os projetos e os programas urbanos foram balizados por um
modo de vida dito “normal”, no qual a légica da normalizagio-
padronizagdo se impunha as politicas urbanas. Com base nisso, desen-
volve-se a visiio dicotomizada da cidade, que opde centro e periferia, o
que vem presidindo os estudos, as anilises, as propostas, as politicas e
os modelos de desenvolvimento urbano. E dentro dessa ética que sio
colocadas as diferengas como patologias e disfungdes.

Os modelos desenvolvidos dentro dessa légica privilegiaram um
modo de vida considerado como padriio de normalidade social global,
de acordo com um referencial ideolégico. Destinavam-se a um homem
abstrato, ignorando os processos sociais concretos, as diversidades,
fazendo tdbula rasa das condigdes espaciais especificas de cada lugar.
Sua implaniagiio ligava-se a projetos autoritirios com forie conotagdo
burocritica, que pela via do planejamento impunham uma racionali-
dade, inibidora de qualquer alternativa de base local, desprezando as
condi¢des existentes que ndo se constituissem em vantagens locacio-
nais dentro do referido modelo.

Por suas préprias caracteristicas, esse desenvolvimento foi sele-
tivo do ponto de vista social e espacial, excluindo lugares, pessoas e
atividades, criando no seu bojo as desigunldades espaciais e os
“excluidos”.

Além disso, foram banidas de qualquer perspectiva de planeja-
mento as atividades ligadas 4 economia populur, desconsideradas em
suas fungbes econdmicas, assim como as manifestagdes de cardter
local ou que estivessem fora do padriio vigenle.

No caso de Brasilia, o urbanismo fordista manifesta-se pela ne-
cessidade de criar uma nova capital para abrigar um Estado forte e
burocritico com suas implicagdes na regulagiio fordista. Os processos
gerais manifestam-se pela via do planejamento urbano com toda a sua
rigidez.

Brasilia tem sustenta¢iio teérica baseada no modelo do idealismo
racional compreensivo, que permite i cidade encontrar explicagbes
cientificas, dadas sob a forma de dedugiio l6gica. A realidade verda-
deira € aquela que estd de acordo com algum critério cientifico, confia-
vel, para que se possa julgd-la e nio o mundo ucessivel concreto. Por
isso, o monumento Plano Piloto é preservado como a cidude ideal,



BRASILIA: NOVOS RUMOS PARA A PERIFERIA 195

moderna, racional: os fins sdo ideais contra os quais uma hipdtese (a
cidade) ¢ testada, Para a cidade moderna, universal, é importante a
no¢io de integralidade, continuidade e totalidade deduzida dos prin-
cipios que produziram a cidade fordista, como a produgiio uniforme,
em massa, do Plano Piloto.

As tentativas de equilibrar e harmonizar ideais niio escondem as
contradi¢es do mundo real, no qual as diferengas das lutas de classe
niio puderam ser ocultadas, expressando-se no inlenso crescimento
urbano das periferias saiélites. E falacioso pensar que as cidades satéli-
tes se opdem ao Plano Piloto, como uma paisagem dual, dicotomizada.
Elas ndo poderiam existir sem o Plano, e é para manté-lo que elas
existem. Juntos formam a unidade da cidade segmentada em classes.

Na cidade planejoda, os processos gerais interagiram com as
condig¢des especificas do lugar, a saber: fortes migra¢Ges; auséncia de
industrializagiio; fungio de capital federal; polarizagiio das atividades
tercidrias no centro do aglomerado, devido is caracteristicas dessas
atividades; monopélio estatal da terra urbana na implanta¢fio da cida-
de; valorizagiio extraordindria da terra urbana pela delimitagiio imposta
as unidades funcionais e as politicas locais clientelistas.

Nas cidades de forte crescimento demogrifico, as migragGes
massivas, a concentragiio no centro das fungdes de diregiio e os em-
pregos nas diversas atividades produzem um territério funcionalmente
especializado e socialmente polarizado.

Em Brasilia, isso ocorre com bastante nitidez. A falta de indus-
trializagfio ndlo permitiu a polarizagfio periférica de empregos. A peri-
feria fica na dependéncia da fungiio residencial para expandir seu
leque de atividades, ou da dinimica urbana para ampliar as fungdes
econdmicas. E a mobilidade residencial, do centro para a periferia,
ocasionada pela valorizagiio do solo urbano no centro, que empurra
camadas da populagiio para a periferia e, conseglientemente, exerce
pressdo sobre os mais pobres, que af residem. Os novos moradores,
com rendas um pouco mais elevadas que os anteriores, estimulam
novas atividades. A descentralizagiio de atividades ou mesmo vanta-
gens locacionais para novas implantagdes comerciais, de servigos ou
industriais niio t&m expressio no primeiro momento desse processo de
mudanga. E o duplo processo: seletividade espacial e segregaciio so-
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cial, que conta nessa fase da dindmica urbana e que leva a populagio
de mais baixa renda para cada vez mais longe.”

No DF, esse duplo processo de segregaciio populacional estd in-
timamente relacionado a politica governamental vigente, que transfere
para a periferia as populagdes pobres para “erradicar” as favelas e
invasdes formadas no anel central (Plano Piloto, Lagos Sul e Norte), e,
mais recentemente, das cidades-satélites para os novos assentamentos
(por exemplo, a favela Boca da Mata, em Taguatinga, foi transferida
para Samambaia em 1989).

As politicas de assentamento representam uma maneira de tratar
a questdio urbana, considerando apenas a oferta de espagos para a habi-
tacdo. Deixa-se sem discussio o processo de mobilidade intemna, a
criagiio de empregos € a melhoria da renda e das condigdes de vida nos
lugares. Nio se considera a vital complementagiio trabalho e moradia.

O processo de rdpido crescimento das periferias e da expressiva
migra¢io para a cidade € mascarado pelas politicas pablicas governa-
mentais, com seus objetivos puramente habitacionais, que acabam
contribuindo para a formagiio do centro polarizador metropolitano.

Na tentativa de preservar o centro desses {luxos migratérios, es-
sas politicas locais criam estimulos para que eles se desencadeiem,
uma vez que seu comportamento € analisado apenas em relagiio a itens
estanques das necessidades bisicas da populagiio (ou emprego, ou
satide, ou habitagiio, ou educugiio, etc.). Essas politicas nfio atentam
para a intensa desterritorializagiio de camadas sociais e que as pers-
pectivas de sobrevivéncia oferecidas por uma metrépole encerram um
grande niimero de varidveis de acesso aos bens de consumo coletivo.

A anilise das migragdes internas nfio passa apenas pela simples
revelagio geogrifica dos lugares onde ocorrem as emigragdes. E ne-
cessdrio compreender o que significam os fluxos para Brasilia e as

5 Para o entendimento de Brasilia ¢ sua drea metropolitana, consultar o conjunto das
obras organizadas por Aldo Paviani, a suber: Brasilia, ideologia e realidade: espago
urbano em guestdo, S3o Paulo, Projeto, 1985, Urbanizagio e metropolizagdo. A
gestdo dos conflitos em Brasilia, Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, 1987; ¢
A conquista da cidade: movimenios populares em Brasilia, Brasilia, Editora Uni-
versidade de Brasilia, 1991.
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razdes do desenvolvimento desigual da distribui¢io-redistribui¢do
territorial da populagiio presa s regulagdes do mercado.

Assiim, 3 medida que a cidade concentra os fluxos migratérios,
as politicas governamentais tratam constantemente de realocar essa
populagiio na estrutura fisica da cidade, sem inseri-la em estruturas
econdmicas adequadas 3 permanéncia nos lugares da populagio mi-
grante de baixa renda.

Um dos aspectos que pesa para que a substituigiio de pessoas se
dé de forma tdo rdpida nessas dreas periferizadas e que as torna tdo
vulnerdveis ao processo de mobilidade residencial, do centro para a
periferia e daf para mais longe, é sua inéreia econdmica.

A reestruturagfio dos espagos periféricos é também uma questdo
de consolidacdio dessas dreas com atividade residencial, juntamente
com outras que permitam a geragiio de rendas e oportunidade de traba-
lho, o que levaria i sua inser¢dio na dinfimica urbana do aglomerado,
mediante novas funcionalidades, e lhes garantiria deixar de ser apenas
reserva de espugo para o crescimento urbano, simples “fronteiras da
urbanizagio”

Esse crescimento urbano ripido e ndio-equacionado é um impor-
tante desafio as politicas ptblicas governamentais. Da forma como se
combinam as politicas e esse dado da realidade local, desencadeia-se
um processo que se realiza na cidade como umia grande for¢a geradora
de espagos desiguais, formando uma perileria descoberta de toda e
qualquer especializagiio para o trabalho.

Alternativas para a dinamizagiio da periferia

No presente trabatho, buscam-se alternativas de desenvolvimen-
to, de cardter local, restritas as condigdes sociais concretas de dreas
urbanas periferizadas e pobres, onde se encontram elevados niveis de
desemprego aberto ou oculto, aliados ao baixo poder aquisitivo da
populagiio, & dependéncia do centro do aglomerado, ou de outra cida-

€ Ferreira, “Fronteiras da urbanizagio”, Boletim de Geografia Teorética, 21 (42).
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de, para o trabalho, 2 reduzida taxa de participagiio da forga de traba-
lho na PEA (populagio economicamente ativa), que é minimamente
absorvida nos empregos locais € ao peso dos empregos do setor ptibli-
co em relagiio aos da iniciativa privada.

Essas dreas periféricas, surgidas da necessidade de abrir novos
espagos para moradia, num processo de “exclusiio” dos mais pobres
das dreas valorizadas, tendo em vista o acelerado ritmo de urbaniza-
¢do, ndo apresentam condigdes atrativas para a descentralizagiio das
fungdes urbanas. Estas se ampliam no centro, invadindo, inclusive,
dreas residenciais. Por outro lado, as novas fungdes tercidrias nio de-
mandam grandes espagos para se instalar, devido & tendéncia a infor-
matizagdo.

Além disso, a auséncia da polarizac¢iio periférica de empregos
industriais leva a que a periferia fique na dependéncia, apenas, da
fungio residencial para gerar trabalho. O que, em se tratando de popu-
lagdo de baixa renda ou periferizada, se torna dificil, em face da de-
manda pouco eldstica. A ampliagiio do leque de atividades depende,
entio, da renovagllo urbana e da expansio das [ungdes econdmicas do
centro para a periferia,

A descentralizaciio de atividades, ou as novas implantagdes co-
merciais, industriais e de servigos com base em vantagens locacionais,
ndo tem expressiio no primeiro momento do processo de renovagiio da
periferia. E a mobilidade residencial, centrifuga, ocasionada pela va-
lorizagilo do solo urbano, que empurra camadas da populagfio para a
periferia e, conseqiientemente, exerce pressiio sobre os mais pobres,
que af residem. Os novos moradores, com rendas um pouco mais ele-
vadas que os anteriores, estimulam a implantagiio de novas atividades.

A renovagiio da periferia pobre dd-se mais pela substitui¢io de
seus habitantes do que pela melhoria do seu padriio de vida. Isso ocor-
re porque esses lugares sio vulneriveis ao processo de mobilidade
residencial (do centro para a periferia e daf para mais longe), tendo em
vista a sua fragilidade funcional, a inércia econdmica e a (alta de com-
petitividade, em face da dependéncia do mercado local de baixa renda.

A estruturagiio sacioespacial, e consegiiente segmentacio do
mercado de trabalho em Brasilia, levou & confirmagiio e & continuagiio
da tendéncia a formagio de concentragdes urbanas periféricas, com
definidas caracteristicas na economia espacial metropolitana, a saber:
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a) Fungdes predominantemente de dmbito local. Tanto o co-
mércio como os servigos atendem s demandas cotidianas, as necessi-
dades elementares da populagiio local de baixa renda, ligadas i fungio
residencial e niio regional. . :

b) Atividades com baixa capacidade de dinamizagdo, tendo em
vista que dependem do poder aquisitivo da populagiio assalariada, do
abastecimento de fora, no caso do comércio, do treinamento e dos
servigos. Trata-se predominantemente de pequenas empresas, muitas
delas informais, que contribuem para a economia local apenas com os
baixos saldrios que pagam pelo reduzido emprego gerado. Eventual-
mente, hd pagamento pela localizagfio, freqlientemente conjunta com a
residéncia.

c) Fragilidade dessas atividades, que siio, de modo geral, recen-
tes e de cardter informal. Tém a capacidade de proliferar facilmente,
mas podem fechar a qualquer momento.

d) Baixo peso na economia. Esse dado se evidencia pelo baixo
consumo de energia; pela pequena drea destinada as atividades; pelos
poucos empregos gerados; pela organizagiio do tipo familiar; pela in-
cipiéncia da produgfio; por pequena divisdo de trabalho; pela baixa
qualificaciio exigida, inclusive dos empresirios, e baixa rentabilidade
do trabalho.

e) Baixo nivel tecnoldgico. De modo geral, niio se pode excluir o
emprego de tecnologia nos servigos e mesmo no comércio. Trata-se,
no entanto, de lecnologia bastante difundida, acessivel e necessiria
para realizar as atividades de reparos de aparelhos, de instalagdes co-
merciais € industriais € mesmo para 0s Servicos pessoais,

A atividade econdmica dessas localidades, constituida de peque-
nos negécios informais, ligados & fun¢do residencial, representa um
dos aspectos da estratégia de sobrevivéncia dessa populagiio pobre,
gerando parte de seus empregos a custos reduzidos e atendendo as
suas necessidades cotidianas de abastecimento e servigos junto i resi-
déncia.

Em termos de demanda, o baixo poder aquisitivo é, de certa for-
ma, compensado pela concentragiio espacial da populagiio, em alguns
casos bastante volumosa. Trata-se de demanda quantitativa e nio
qualitativa. A dependéncia de um mercado quantitativo niio leva a
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diversifica¢dio e a divisiio de trabalho. Nio gera fluxos e produz uma
economia bastante fechada: capitais locais, mercado local e organiza-
¢do familiar,

O problema coloca-se, entiio, em buscar alternativas para dina-
mizar uma estrutura produtiva com essas caracteristicas, sem excluir a
populagio residenle. Torna-se necessirio, por conseguinte, buscar
estratégias de dinamizagiio das condig¢des locais, que levem em consi-
deracdo os interesses populares sem obstaculizar a acumulagio, redu-
zindo as desigualdades sociais e revertendo o processo de exclusio.
Admite-se que isso poderia ter viabilidade dentro das atuais tendéncias
dos novos paradigmas de desenvolvimento.

Entende-se que um processo que pretenda dinamizar a estrutura
produtiva local e a0 mesmo tempo garantir a melhoria da qualidade de
vida de sua populagdo tem como condigiio sine qua non integrar no
processo produtivo as diferentes camadas sociais e os diversos seg-
mentos da economia local.

Uma das alternativas de desenvolvimento, calcada na dinamiza-
¢do da estrutura produtiva do lugar, com sustentabilidade, geragdo de
empregos, elevagio da renda, melhoria da qualidade de vida, objeti-
vando a auto-suficiéncia da economia popular, é apresentada por Co-
raggio. Nessa proposta, o autor considera que as politicas urbanas para
as préximas décadas devem contemplar as possibilidades de desen-
volvimento segundo uma “perspectiva de crescente auto-suficiéncia
econdmica no campo popular”. Isso signilica desenvolver a economia
local de base popular, ou seja, os setores excluidos da economia em-
presarial capitalista e que apresentam grande debilidade de insergfio no
mercado.’

Dentro dessas perspectivas, o referido autor defende uma alter-
nativa de desenvolvimento da base econdmica local, a partir do desen-
volvimento humano, considerando as dimensdes do trabalho e do
desenvolvimento urbano. Esse modelo teria as seguintes premissas:
levar em conta o atendimento dos interesses populares; realizar inves-
timentos para ampliar as condigdes vitais da populagio; garantir maior

7 Coraggio, “A construgiio de uma cconomia popular como horizonte para cidades
sem rumo”, em Queiroz ¢ Alves dos Santos Junior (orgs.), Globalizagdo, fragmen-
tagdo e reforma urbana.
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eqiiidade na distribuigiio dos recursos publicos; concentrar recursos
publicos nos setores mais carentes; regular o mercado em favor da
populagiio e ndo do capital como sempre ocorre; transformagdes estru-
turais para gerar politicas pdblicas sociais no sentido de superar as
politicas assistencialistas, como caminho para se chegar a auto-
suficiéncia; investimento no capital humano, como categoria social,
em termos de desenvolvimento das possibilidades de expansiio siste-
mitica de suas capacidades, destrezas e habilidades; participagiio ativa
do governo local e da comunidade na formulaciio das politicas pdbli-
cas de forma participativa.®

A possibilidude de realizagiio desse modelo depende de se adotar
uma perspectiva estratégica comum de politica social e econdmica.?
Propde-se, entdo, que essa estratégia contemple os seguintes aspectos:

— integrar a economia local de base popular & economia globa-
lizada de base tecnoldgica;

— elevar a produtividade da economia local mediante a introdu-
¢do de novas tecnologias ao processo produtivo e & sua gestiio;

— trazer inovagdes na estrutura produtiva local, em termos de
mudangas e nfio apenas de aumentos ¢ crescimento;

— ter sustentabilidade em termos ambientais, econdmicos, so-
ciais, culturais e politicos;

— articular o lugar com outros mercados;

— contar com a participacdio popular.

Para tanto, admite-se como estratégin para dinamizar a estrutura
produtiva do lugar adotar como base as “potencialidades locais”. Essas
“potencialidades” ndo seriam identificadas com qualquer atividade
existente, atributo do meio fisico, recurso humano ou natural, nem
mesmo com alguma vantagem locacional. Considera-se que constituam
“potencialidades” os objetos da estrutura produtiva que sejam parte do
patriménio social do lugar, integrados A cultura local e ao “capital
humano”, que se apresentam como vantagens comparativas, calcadas
no aprendizado e nos atributos da cultura, capazes de desencadear o
dinamismo do lugar.

¥ Coraggio, op. cit.
Y . .
Y Coraggio, op. cit.
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Com base na dindmica da estrutura econdmica urbana, conside-
ra-se que, quando sdo acrescentadas novas tecnologias iis atividades ja
existentes, obtém-se o trabalho novo, o que significa maior produtivi-
dade, mais divisdo de trabalho e aumento de eficiéncia. Por meio do
trabalho novo, instala-se o processo de dinamizagio, que a partir de
uma “atividade motora” estimula ¢ induz o dinamismo das demais, o
que resulta em ampliagfio das oportunidades de trabalho, aumento da
produtividade, maior eficiéncia e competitividade.!©

O dinamismo da estrutura produtiva por meio do acréscimo de
trabalho novo as atividades jd existentes permite a sua articulagfio com
as novas, sem dicotomizd-las nem marginalizd-las, tendo em vista o
principio da integra¢lio, no qual a divisiio de trabatho pelo acréscimo
de trabalho novo vai gerando outras atividades, a partir das ji existentes.

Na presente proposta, considera-se que as “potencialidades lo-
cais” se constituiriam em “atividades motoras” que desencadeariam
um dinamismo enddégeno, a partir do acréscimo de novas tecnologias,
com base na teoria do trabalho novo.

Tal proposi¢iio difere totalmente dos tradicionais modelos de di-
namizag¢iio do lugar, pela via da introdugiio de uma atividade inteira-
mente nova aproveilando os recursos ou vocagdes existentes. No
presente caso, trata-se de acrescentar novas téenicas ds atividades
existentes, para tornd-las competitivas, absorvendo a tecnologia dis-
ponivel no sentido de dinamizar as potencialidades no proveito da
populaciio local.

As colocages anteriores embasam-se nas novas teoriias sobre as
possibilidades do lugar no processo sociul, ou seja, a reconstrugdo
tedrica do papel do lugar, tendo em vista as tendéncias empiricas da
espacialidade apontadas anteriormente.

Com base nessas tendéncias empiricas do atual processo de es-
pacialidade capitalista, que se manifestam de forma particular em cada
lugar, € possivel admitir-se o pape! das potencialidades locais na rede-
finigdo da funcionalidade do lugar da cidade, 0 modelo metropolitano
hierarquizado e funcionalmente especializado tende a se transformar
em uma estrutura policéntrica e mais complexa, dando margem a que

19 Jacobs, La economia de las cindades.
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as periferias se redefinam a partir de suas potencialidades até entio
encobertas pela padronizagiio imposta pelo planejamento uniformizante.

O processo atual de reestruturagiio urbana e regional apresenta-
se “repleto de novas condi¢bes e possibilidades de particularizar as
generalizagdes globalizantes”, segundo uma nova concepgio tedrica
da espacialidade, que Soja denomina de “teoria social critica espacia-
lizada™. Segundo o referido autor,

os sentidos geral e particular da espacializagfio cruzam-se reve-
ladoramente no contexto contempordneo, na formaglio das geo-
grafias  pds-modernas, mas ndo perdem  suas  qualidades
isoladas.M!

Dentre as condig¢bes atuais da era informacional estd a forga da
cultura, na combinagfio de lorgas responsiveis pelo aparecimento do
novo. Surge dai um novo paradigmy, pelo qual a inser¢iio das econo-
mias periféricas na economia globalizada, de alta competitividade,
dependerd mais da educagiio do povo e de sua capacidade de gerar
conhecimento, do saber acumulado, do que das vantagens comparati-
vas cldssicas.!?

A hipdtese da reestruturagiio envolve a necessidade de valoriza-
¢iio do capital humano como elemento fundamental para redefinir a
nova estrutura do lugar, possibilitando novas estratégias de desenvol-
vimento, calcadas na participagiio popular nas possibilidades de articu-
lagdo do local, com as diferentes escalas espaciais € com 0s processos
sociais gerais, permitindo novas [uncionalidades.

Um dos aspectos inovadores estd na possibilidade de caminhos
diferenciados de desenvolvimento para os lugares, com base nas parti-
cularizagdes das generalizagdes globalizantes, tendo em vista a neces-
sidade constante de inovagdes ¢ do papel que as dilerengas passam a
ter nos recentes processos gerais pos-modernos.

" Soja, Geografias pis-modernas.

12 Storper, “Desenvolvimento territorial na economia global do aprendizado: o desafio
dos paises em desenvolvimento™, em Queiroz ¢ Alves dos Santos Junior (orgs.),
Globalizagdo, fragmentagdo e reforma urbana.
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A reestruturaciio do espago nos novos paradigmas
de desenvolvimento

Depois de uma fase de descrédito do planejamento € dos mode-
los de desenvolvimento, as aten¢des voltam-se, atualmente, para a
formulagiio de estratégias e de politicas que permitwu reorientar os
processos em curso.

A experiéncia do pds-guerra mostrou que o desenvolvimento nido
se dd a partir do crescimento da economia mundiul. Esse paradoxo
tende a persistir, tendo em vista que a passagem do fordismo 4 produ-
¢do flexivel nfio significa a capacidade de integrar a forca de trabalho e
as atividades populares no circuito de produgiio moderna. A era infor-
macional cria novas seletividades, mantendo-se os conflitos sociais e
econdmicos, que tendem a se agravar.

A necessidade de reverter esse quadro explosivo alimenta as
buscas no sentido de conseguir o crescimento a longo prazo, com
eqiiidade social e sustentabilidade ambiental, diminuindo tanto quanto
possivel as exclusies.

Como resposta as novas tendéncias da ciéneia, s novas realida-
des que se evidenciam e as exigénceias do proprio avango tecnolégico,
pode-se considerar que vivemos uma época de surgimento de novos
paradigmas para o desenvolvimento.

O “desenvolvimento sustentivel” apresenta-se atualmente como
a nova base paradigmdtica de um processo que visa d sustentabilidade,
niio s6 ambiental, mas social, politica ¢ cultural, além da econdmica;
que privilegia o desenvolvimento social ¢ o capital humano e que
adota novas estratégias, abandonando os rigidos modelos ideais e uni-
versalizantes, voltando-se para alternativas e atores locais, para a va-
loriza¢do dos recursos do lugar e para estimulos enddégenos.

Transformagiio produtiva com eqiiidade, ¢ o que apontam estu-
dos da Cepal,'* como uma op¢iio para a América Latina, a longo prazo,
€ como perspectiva para a crise atual,

Novas estratégias sio apontadas como o esforgo “de dentro”, de-
fendido por Sunkel como forma de garantir o desenvolvimento susten-

i3 . . . .. R
Plobation, equidad y transformacion productiva,
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tdvel, a partir da geragiio de um mecanismo enddgeno de aceleragio e
de dinamizagiio do processo téenico, o que permitiria uma capacidade
prdpria de crescer com dinamismo e produtividade. Essa nova imagem
do desenvolvimento tem um critério integrador de cardter estruturalista
para respouder & superagdo da crise e fortalecer a democracia na regilo.
O modelo de desenvolvimento “de dentro” teria como base um dind-
mico processo de aceleragio, que estaria ligado & inovagiio e ao incre-
mento da produtividade, combinando a utilizagiio mais eficiente dos
recursos existentes (tanto naturais como sociais) com a incorporagio
de progresso técnico, alindo a4 capacidade organizativa e disciplina
social. A eficidcia estaria ligada a4 otimizaglio das potencialidades, o
que daria a competitividade necessdria & inser¢iio da regifio na eco-
nomia mundial. '

Se buscarfa simultancamente apravechar en el corto plazo los
potenciales praductivos sacioculturales, naturales y de capital
ocioso y disponibles y, al mismo tiempo, aplicar una politica de
inversiones y de tipo institucional y sociocultural oricntada a
cambiar cn el mediano y fargo plazos la estructura dependicnte,
heterogéuca y polarizada de esos patrimaonios sociates, naturales
y de capital acumulados. '3

Segundo o referido autor, dessa forma seria possivel alcangar o
crescimento com eqtiidade, num cendrio de escassez de recursos. Nio
se trata de copiar, reproduzir ou transferir o progresso téenico, mas de
ser capaz de assimilar as inovagdes tecnoldgicas e adequi-las ao modo
de produzir, ou seja, criar estratégias para utilizar o progresso técnico no
sentido do aproveitamento das potencialidades para ser compelitivo.!6

A tendéncia atual € a de abandonar as estratégias tradicionais,
que concentravam todos os esfor¢os sobre grandes projetos com base
em estimulos externos, os quais drenam capitais de fora para dinami-
zar os atores regionais, que nfio ousaram ou niio poderiam tomar a
iniciativa. Nesses casos, o lugar ou a regifio ficavam submissos aos

Y Sunkel, El desarrollo desde deniro.
'3 Sunkel, op. cit., p. 68.
16 Sunkel, op. cit.
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critérios dos investimentos externos e aos projetos de custos elevadis-
simos e que monopolizavam as aten¢des e os recursos locais, inibindo
outras iniciativas. Com essa estratégia se criava um ponto de desen-
volvimento, como um odsis, e o restante da regidio e seus habitantes
continuavam como antes.'’

Siebel considera ainda que uma inovagio verdadeira a longo
prazo deve ser buscada na estratégia de mobilizagiio da prépria regido,
admitindo que, quando os habitantes assumem a tarefa de recuperar
sua regido, encontram as formas de fazé-lo e criam seus préprios mo-
delos e solugbes. Assim, as novas estratégias recaem sobre as poten-
cialidades end6genas, ou seja, sobre a mobilizagiio dos atores locais e
sobre a valorizagiio dos recursos do lugar.

No que se refere ao planejamento urbano, segundo Harvey,'® a
norma atualmente € procurar estratégias “pluralistas e orgiinicas” para
a abordagem do desenvolvimento urbano. Em vez de se perseguirem
planos grandiosos baseados no zoneamento funcional de atividades
diferentes, busca-se uma “colagem” de espagos e misturas altamente
diferenciadas.

Esses novos paradigmas t&ém base nas atuais concepgdes da cién-
cia, nas quais rejeitam-se as interpretagdes tedricas de larga escala e de
pretensa aplicagiio universal, onde a heterogeneidade, a diferenciacio,
a fragmentagiio, a indeterminagiio subslituem a visio totalizante da
realidade. A racionalidade do progresso linear é questionada, e a ho-
mogeneizagiio, a padronizagiio da produgiio e do conhecimento sio
consideradas ineficientes, num processo que se torna cada vez mais
competitivo.

Estamos agora no processo de despertar do pesadelo da moder-
nidade, com sua raziio manipuladora ¢ scu fetiche da totalidade,
para o pluralismo retornado do pés-moderno, essa gama hetero-
génea de estilos de vida, de jogos de linguagem, que renunciou
ao impulso nostdlgico de totalizar e legitimar a si mesmo.!?

17 Sicbel, “L’Exposition Internationale d’Urbanisme d'Emscherpurt™, Espace et Socié-
1és, 72 (1).

18 Harvey, op. cit., p. 46.

' Harvey, op. cit., p. 19.
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As novas tendéncias dos processos sociais evidenciam-se com
desenvolvimento tecnoldgico. As novas tecnologias das comunicagGes
derrubaram as fronteiras do espugo e do tempo, com grandes implica-
¢oes nas interagdes e inter-relagdes sociais, que passam a se dar em
um espago de dimensdes totalmente diferentes. Os lugares aproxi-
mam-se, a velocidade das comunicagdes permite a difusio maior da
inovagdo (muitos novos lugares siio atingidos por ela), a mercadoria
circula com mais facilidade e rapidez, permitindo o acesso a uma di-
versidade de materiais e de mercados.

Por outro lado, as novas tecnologias permitem diversificar a pro-
dugdo. Surgem setores inteiramente novos que atendem ds demandas
de mercados especificos. Goslos diversificados e preferéncias sobre-
poem-se a4 padronizagiio da produgio. Surgem novos focos de produ-
¢do em dreas onde nilo ocorriam, enquanto regides tradicionais de
produgio sdo desativadas.

Entre essas novas tendéncias da organiza¢iio da produgio e do
trabalho podemos apontar: elevados niveis de desemprego acompa-
nhados de novos contratos de trabalho mais “flexiveis”, com redugio
de emprego regular e crescente uso do temporirio, da subcontratagio,
do tempo parcial; proliferagiio de emprego informal (tipico da perife-
ria, agora também nas economias avangadas); aceleragiio do tempo de
produgdo e do consumo, com a mobiliza¢iio de artificios que induzem
a mudangas rdpidas de usos e substitui¢io de produtos; ampliagdo do
seLur servigos com subcontratagiio e consultoria; terceirizagiio, levando
a que atividades antes realizadas no interior de uma empresa passem a
ser desenvolvidas por outras separadas econdmica e espacialmente;
énfase na produgiio de bens e servigos de curta duragiio e nio-fixos no
espago, como feiras, exposi¢des e espeticulos.

Essas mudancgas nas inter-relagdes sociais permitem admitir no-
vas funcionalidades territoriais pela interconexiio dos lugares; quebra
das hierarquias espaciais; {ragmentagiio do espago e novas articula-
¢oes; desenvolvimento do setor tercidrio, com localizagio mais livre
em relagiio aos condicionantes espaciais anteriores.

Nesse contexto de mercados territorialmente descontinuos e de
fluxos de mercadorias ligadas a demandas desiguais, modelos de desen-
volvimento como centro—periferia e centralidade nfio se coadunam,
assim como a padronizagiio nfio atende & competitividade.
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Dati, surgem as perspectivas para o territério em escala local.
Primeiramente, pode-se apontuar a quebra da hierarquia espacial, ou
seja, por exemplo, uma localidade poder ter, sob um dado aspecto, um
alcance de mercado que ultrapassa o da regifio onde se encontra, sendo
possivel a esse pequeno lugar se articular com espagos de diferentes
dimensdes e em escalas diversas, como no caso de ilhas de alta tecno-
logia. Por outro lado, a flexibilidude da produgiio, do mercado e do
trabalho podem trazer novas funcionalidades para a escala local.

O processo de produgio, difusdo ¢ apropriagiio de tecnologias
modificou-se, observando-se novas polarizagdes. Enquanto a produgio
tecnoldgica tende a se concentrar cada vez mais, a apropriagiio das
técnicas fragmenta-se em uma multiplicidade de usudrios no processo
de produgiio. Nio se trata de concentragio espacial nem de dispersio,
mas de fragmentagdo da produciio no espago, o que garante maior
flexibilidade e favorece a escala local.

As intensas inovagdes ém seu locus na cidade e principalmente
no centro, marginalizando a periferia espacial e socialmente e frag-
mentando os estratos intermedidrios. O desenvolvimento tecnolégico
redesenha a estrutura urbana, periferizando os “excluidos” e mudando
a estrutura interna, que tende a ser funcionalmente menos hierarquizada e
menos setorizada para se tornar policéntrica e mais complexa. A volta
dessas periferias ao centro niio é¢ mais questio. O futuro delas depende
da capacidade das sociedades urbanas de serem eficazes ao difundir
socialmente os produtos das inovagdes.

As novas tendéncias da realidade e do seu enfoque permitem
admitir novas alternativas de desenvolvimento, que revertendo o qua-
dro anterior das priticas totalizantes passem a ter o lugar como ponto
de partida. E preciso, no entanto, niio adotar o “fetiche” do local e
perder a perspectiva de apreender os processos politicos e econdmicos,
que estiio cada vez mais universalizados, em sua profundidade, inten-
sidade, alcance e poder sobre o cotidiano. A grande diferenga estaria
em considerar as interagdes do lugar com esses processos, as desigual-
dades daf resultantes e nfio ignorar as contradi¢des novas ou antigas.
Trata-se de conquistar novos espacos nio apenas em sua dimensio
territorial, mas principalmente social.
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se admitir que novas vias de desenvolvimento devam ser

buscadas levando-se em conta as peculiaridades locais, as demandas
populacionais, a interagio territorial do lugar, o sentido dos fluxos (de
todas as ordens) a partir das conexdes de transportes € de novas tecno-
logias de informagao.

Como coloca Milton Santos,

a tendéncia atual € que os lugares se unam verticalmente, e tudo
é feito para isso, em toda parte. (...) Mas os lugares também se
podem unir horizontalmente, reconstruindo aquela base de vida
comum suscetivel de criar normas locais, normas regionais. (...)
as unides horizontais podem ser ampliadas, mediante as préprias
formas novas de produgiio ¢ de consumo. {...) Devemos ter isso
em mente, ao pensar na constru¢iio de novas horizontalidades
que permitirdio, a partir da base da sociedade territorial, encon-
trar um caminho que nos libere da maldigiio da globalizagdo
perversa que estamos vivendo ¢ nos aproxime da possibilidade
de construir uma outra globalizagfio, capaz de restaurar a digni-
dade do homem.20

Nio se trata, no entanto, de impor um modelo de estrutura pro-
dutiva, mas de propor a reorientagiio das vias do desenvolvimento em
fungdo da sua sustentabilidade social e das demandas de preservagio
dos recursos ambientais, procedendo A andlise das aspira¢bes da popu-
lagdo a fim de lhe permitir as oportunidades possiveis de realizagdo e

progressio

social. Isso é mais eficaz e progressista do que procurar um

ideal que seja bom para todos.

Conclusido

Nio obstante as mudangas significativas no processo mais recen-
te de industrializagdo capitalista, no DF, ainda continuam a agir sobre

20 Santos, “O

retorno ao territério”, em Santos, Souza ¢ Silveira, Territério, globali-

zagdo e fragmentagdo, p. 20.
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a cidade os mesmos procedimentos ultrapassados, quando se trata da
tomada de decisdes sobre politicas piblicas. Essas ainda estiio basea-
das na implantagio dos velhos projetos de grandes unidades industriais
fordistas, especializadas e de alta tecnologia, para impulsionar o desen-
volvimento econdmico e socioespacial das periferias urbanas, forma-
das por um conjunto de mio-de-obra com pouca ou nenhuma
especializagdo. Esse modelo de formagio de politicas pablicas ignora
os microprocessos em andamento, gestados no interior das relagoes
socioespaciais locais, que poderiam proporcionar um “efeito multipli-
cador” mais eficiente, em termos de mudangas na estrutura ocupacio-
nal e residencial da cidade.

Tais politicas de desenvolvimento realizadas no Distrito Federal
ndo t&m sido suficientes para sustentar um investimento e crescimento
industrial doméstico firme, capaz de gerar aumentos nos niveis de
emprego e de renda. Portanto, niio € capaz de desencadear um proces-
so de reestruturagiio socioespacial e econémico auto-sustentivel, que
proporcione melhor qualidade de vida, dignidade e cidadania para a
populaciio de baixa renda.

Por isso, sustenta-se a hipdlese de que seja possivel pensar a
economia urbana de Brasilia a partir da andlise e da importincia das
respostas locais ao processo de desenvolvimento global do capitalis-
mo, tentando resgatar e mobilizar as potencialidades ¢ as habilidades
locais, para provocar a efervescéncia dos processos que sejam capazes
de responder iis questdes colocadas. Essas poderiam ser buscadas
numa nova abordagem e conceituagiio do desenvolvimento econdmico
e urbano analisado de “baixo para cima”, proporcionando a visdo de
uma nova divisiio interna do trabalho, sempre em transformagiio. Se-
gundo Jacobs,?' “quanto maior o nimero de divisdes do trabalho reali-
zadas em uma nova economia, maior serid a capacidade intrinseca das
economias para adicionar novos bens e servigos”.

Uma politica de economia urbana para a cidade precisa compreen-
der, analisar e interpretar essa complexa espacialidade local das rela-
¢des sociais para propor a ligagiio necessiria entre forma espacial e
processos sociais e, conseqiientemente, tentar redelinir suas novas
formas e fungdes.

2 ’ »
N La econamia de las ciudades.
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No entanto, a cidade niio € vista, tanto pelo governo quanto pelos
seus habitantes, como o lugar do surgimento do novo, da emergéncia
de organizag¢des sociais, da ruptura com o padriio idealizado. Pelo
contrdrio, em Brasilia, o modelo tem sido legitimado tecnicamente
pelos planos de agdio governamental, o que dificulta implementar hip6-
teses de rompimento com a agiio politica que reestrutura a cidade a
cada perfodo histdrico.??

Nio obstante a rigidez do planejamento e sua ldgica, Brasilia
conseguiu, sob certos aspectos, [ugir ao padrio de urbanizagio da
cidade fordista, que se caracteriza pela ocupagfio continua e massiva
dos espagos, com poluiciio ambiental e fung¢iio industrial. Isso se deve
a agdes locais especificas de base geopolitica, com vistas a preserva-
¢iio da fungio de capital e da garantia da qualidade de vida no centro
do aglomerado, o que vem comprovar a hipdtese da importincia do
papel do local no processo de desenvolvimento.

Inovadoramente tercidria, surge, entdo, no DF, uma paisagem
urbana pds-maderna, descontinua, com suas cidades externas, deno-
minadas de satélites, e grandes espagos desocupados, que the permi-
tem manter a qualidade de vida ambiental.

No horizonte da cidade pds-moderna, vé-se, como miragem, al-
guns barracos sob a poeira da estagio de seca, que se transformam
rapidamente em assentamentos urbanos, com muitas mil familias,
estabelecidos por processos graduais e {ragmentados de decisdes poli-
ticas. No terreno “movedigo” dos assentamentos, vdrias familias viio
passando, misturadas i poeira da velocidade acelerada da mobilidade
intra-urbana, que desafia as politicas de regulagiio fundidria de forma
espetacular, evidenciando o cardter mutivel do lugar.
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A REALIDADE DA METR_()POLE: MUDANCA OU
TRANSFORMACAO NA CIDADE?!

Aldo Paviani

Intreducio

Na atualidade, mais do que em toda a histéria da humanidade, o
urbano e o processo que o gera, a urbanizagiio, se impregnam de mo-
vimento, mudancas e transformagdes que a sociedade mesma lhes
impoe. Tempo e espago amalgamam-se, acelerados por forgas acumu-
ladas na urbanizagdo pretérita, sendo vetores que demarcam as ten-
déncias, desejos e pressdes em diferentes contextos e formagdes
socioespaciais.

Espago e tempo, imbricados, projetam possibilidades e arranjos
em todos os lugares urbanos, sob os impulsos de matrizes geradoras de
inovagdes e informagdes, cantiguas ou remolas, dentro do cendrio de
globalizagdo, fragmentagiio, concentragiio-dispersdo a que todo o es-
pacgo habitado se submete.

No periodo técnico-cientifico e informacional s6 é possivel
captar e ter conhecimento dos processos em ambito global e/ou regio-
nal gragas a velocidade com que o mundo se faz “presente” em todos
os lugares por meio da mass media e da instantaneidade dos sistemas
informacionais em rede.

A aceleragdo dos processos socioespaciais, com a aplicagiio da
ciéncia e da técnica, torna vidvel conhecer o mundo nos lugares e a
posicdo dos lugares antigos e novos nos cendrios em transformagao.

Sendo o lugar urbano, é necessirio conhecer-se os atores/forgas
que impulsionam a urbanizag¢iio para, entdio, compreender as imposi-
¢Oes, acomodagdes, ajustes, mudangas e transformacdes em curso.

! Contetido bisico de trabalho apresentado na Anpege, Encontro Internacional Lugar,
Formagiio Socioespacial, Mundo, USP, d¢ 8 a 10 de sctembro de 1994,
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Com esse conhecimento poder-se-d abarcar a totalidade materializada
na fragmentagiio, dispersiio, concentragiio e globalizagiio em diferentes
escalas e formagdes sociais, em termos de processo.

Metodologicamente, portanto, a geografia urbana do futuro terd
que se equipar para captar o inexorivel € o irreversivel nos processos
de fragmentagiio, dispersiio e globalizagiio rebatidos em novas e anti-
gas realidades, fazendo superar a nogiio dicotomizada arcaico/moderno
e de contexto desenvolvido e subdesenvolvido que permeou os estudos
urbanos empiricos elaborados pelos gedgrafos nas Gltimas (rés ou
quatro décadas.

Diante do objeto, os atores enfrentamn barreiras e constrangimen-
tos para implementar propostas de mudanga, seja por intermédio do
que se denomina de reforma urbana seja por elementares programas
como os preconizados em planos diretores urbanos.

O item terra é uma das grandes barreiras ou empecilhos, como
se constata em freqiientes depoimentos de gestores urbanos e nos re-
sultados de pesquisas sobre o processo de urbanizagiio, sobre planeja-
mento urbano ou simples planos e alocagdes de novos equipamentos
ou infra-estruturas urbanas.

Inicialmente, neste trabalho, desenvolveremos alguns raciocinios
tedricos sobre as mudangas/transformagdes urbanas, e a respeito de
questdes como a da terra como condicionante da expansio urbana e
como barreira que se interpde ao soerguimento da cidadania. Anali-
sam-se algumas problemadticas cruciais para a qualidade do ambiente
urbano, de sua expansiio/periferizagiio com apartagiio socioespacial,
aventando-se solugdes possiveis e perspectivas para a gestio de terri-
térios metropolitanos.

Mudanca/transformacgiio na cidade

A cidade, como construto socioespacial, reveste-se de cardter
cambiante conforme a atuagio das forgas que impulsionam o processo
de urbanizaglio. Nesse sentido mudam estruturas/fun¢des e formas
espaciais da cidade que se tornam obsoletas com o passar do tempo,
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necessitando de renovagio e/ou alteragdes. Dai por que, no decurso de
algumas dezenas de anos, certos “fixos urbanos” poderiio nio resistir
as pressdes da sociedade, emergindo formas/fungdes ou estruturas
novas a partir de intervengdes nos antigos cascos da cidade renovada.

A cidade também apresenta {ixos com permanéncia, pois niio se
alteram mesmo ao longo de processos seculares, € € por esse motivo
que algumas cidades apresentam feigdes histéricas, preservadas como
testemunhas de culturas passadas, ultimamente “tombadas como pa-
trimdnios histéricos da humanidade”.

Aparentemente, todavia, as cidades parecem apresentar maior
densidade de fixos, pois o cariter de mudangas/transformagdes niio é
capturado ao longo de uma mesma geragfio sociual, ou se percebem
apenas aquelas mudangas de algumas estruturas/formas/fungdes pon-
tuais no territdrio, como derrubada de casardes coloniais para a cons-
trucdo de arranha-céus em seu lugar ou de velhas fibricas em cujo
sitio se constroem modernos shopping centers. Além de pontuais no
espago urbano, as mudangas siio (ragmentadas estruturalmente, pois
nem todas as coisas mudam ao mesmo tempo ou mudam ao sabor do
incrementalismo de certos governantes, por pressdes sociais, por inte-
resses econdémicos ou de grupos ¢ por ‘“deterioro/obsolescéncia”
quanto a0 uso. Nesse senlido, um dos grandes impulsionadores de
mudangas pontuais/{ragmentadas sio os gestores urbanos que adotam
a forma incrementalista de atuagiio ou quando agem associados ou ndo
a empresas imobilidrias no sentido de mudar usos da terra urbana ou
para ampliar [isicamente os limites da cidade. As politicas de assenta-
mentos populacionais, quando implementadas com as assim denomi-
nadas “erradicagdes de invasdes”, alocam novos territdrios & cidade,
provocando modificagdes quantitativas e qualitativas nos {ixos e nos
fluxos urbanos. Claro esti que o incrementalismo assim efetivado niio
transforma a cidade e o espago social em que se insere. A transforma-
¢do ndlo ocorre parque niio se altera a esséncia da vida social urbana,
pois o reassentamento de favelados faz-se por a¢des de cooptagiio de
liderangas comunitdrias e por aliciamento politico de contingentes
considerdveis de desfavorecidos, isto &, dos pobres “erradicados” das
favelas. Nessa agllo incremental de governo tem papel de destaque um
amplo trabalho de marketing politico sob a égide da “ideologia da casa
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prépria” e a partir de doagdo de terreno € uso constante dos meios de
comunicagio de massa. Os mass media tém desempenhado papel im-
portante na veiculagiio das acdes de assentamentos e “mutirdes popu-
lares”, anunciando as diferentes estratégias e logistica de acesso a
terra, tais como: requisitos para “cadastramento” e para o recebimento
de lote ou da casa popular, prazos para inscri¢iio, saldrio auferido,
tamanho da familia, anos de moradia na favela, etc.

Nesse ponto caberia um paréntese para avaliar uma questio im-
portante que € o papel dos movimentos populares para pressionar mu-
dangas no quadro urbano. Ao contrdrio dos anos 1980, em que os
movimentos reivindicatérios possufam vigor, nos anos 1990 pode-se
perceber um arrefecimento da agfio popular ou até uma certa perplexi-
dade ante o grande movimento politico em curso neste meado de dé-
cada. Hoje, observa-se que nilo serd em todo o contexto urbano que
irdo aparecer os “interlocutores vilidos” como aponta Jacobi,? quando
avalia os movimentos reivindicatérios perante o Estado. Tampouco se
perceberd que o Estado ird “legitimar suas reivindicagdes”, como indi-
ca Jacobi.> O que se poderd avaliar é o que jd denominamos de
“esvaziamento de demandas”, com a cooptagiio de movimentos rei-
vindicatérios por parte de certos agentes governamentais, 0 que ense-
jard a antevisdo de mudangas na cidade a partir de agdes de ctipula,
envolvendo atores econdmicos em “grandes obras urbanas” e niio a
partir da base, dos movimentos organizados, sobretudo nas periferias
urbanas.

Pela andlise acima infere-se que a cidade poderd, assim, ser mo-
dificada sem transformar a condi¢iio de pobre do ex-favelado ou da
populaciio empobrecida como um todo. Niio $6 a cidade nio vai sendo
transformada pelos diversos atores, como passa a ser a base para vice-
jarem nela ac¢les paternalistas, corporativistas e assistencialistas de
certos governantes. E desses aspectos hi exemplos em quase todas as
cidades brasileiras, bastando aprofundar estudos empiricos.

Mas hd que se considerar, igualimente, que em certos contextos,
a longo prazo, a cidade pode modificar-se mesmo naqueles [ixos apa-
rentemente congelados no espago de uma geragiio. Pode-se aflirmar

2 “Atores sociais ¢ Estado™, Espaco & Debates, 1X (26): 11.
3 0p.cit, p.12.
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que os lugares urbanos possuem geragdes ou fei¢des particulares, di-
versificadas e cambiantes de acordo com as forgas sociais que os
construiram. Uma geragdo urbana poderia ter a duragiio de duas ou trés
geragdes sociais, algo como 120 anos. Daf por que, no espago de vida
util do tipo “de-pai-para-filho”, as feigbes urbanas, em suas linhas
mars abrangentes, parecem imutiveis ou, como ji foi referido por
Milton Santos, apresentam *rigidez” de estruturas/formas urbanas.

Pode-se considerar que a andlise do espago urbano tem sido
muito mais dirigida para a captura das mudancgas do que das transfor-
magdes. Essas nilo apenas parecem raras, como exigem bagagem ted-
rico-metodolégica mais afinada, inclusive sob o ponto de vista
ideoldgico e operacional. Um exercicio tedrico-metodolégico, portan-
to, serd o de cotejar a pletora de mudangas, antigas ou recentes, com as
pouco percebidas ou raras transformagdes urbanas.

Sob o ponto de vista do aprofundamento de pesquisas empiricas
e da demanda por novos aportes metodoldgicos e tedricos, o que segue
faz parte de um percurso de trabalho com preocupagdes que se quer
debater para a socializagdio do conhecimento a respeito da urbanizagiio
em nosso contexto. Nilo se retira do exposto o cariter de desafio que a
questdo urbana impde aos gedgrafos neste final de século, na busca de
conhecimentos novos como o das transformagdes urbanas.

Acesso a terra ¢ a cidadania?

Em paises capitalistas, a terra tem sido utilizada como fator de
produgdo, tanto no ambiente urbano como no agrario. Todavia, nesses
mesmos paises, o uso da terra como mercadoria® favorece o surgimen-
to ¢ a manutengdo de resultados perversos, como a exclusiio dos em-
pobrecidos, a segregaciio e a apartagiio socioespacial de considerdveis

* Debatido no Il Férum Brasilia de Aries Visuais, Mesa Brasilia: Projeto, Coneretis
zagiio ¢ Perspectiva, em 4 de sctembro de 1994, sob o patrocinio da Fundagio
Athos Bulcdo, em Brasilia.

3 Paviani, Brasilia — a metrépale em crise. Ensaios sobre urbanizagéo, p. 41,
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contingentes populacionais. Com isso, os que niio tém acesso 2 terra
sdo periferizados social e geograficamente.

Além da questlio ideoldgica que a terra urbana envolve, constata-
se que a caréncia de terrenos desocupados ou com possibilidades de
uso futuro indica ser este um gargalo ou condicionante & expansiio das
cidades e a distribui¢iio eqiiitativa dos equipamentos (isico/sociais.
Portanto, o inacesso 4 terra, por vezes mantido por forgas conservado-
ras, conduz inexoravelmente ao inacesso i escola, aos equipamentos
de sadde piblica, aos meios de produgio e & prépria reprodugiio da
forga de trabalho, como a moradia.

A terra “valorizada” com agdes especulativas tem conduzido o
processo de urbaniza¢lio a dois movimentos de ocupagio dos sitios
urbanos:

a) verticalizagdo, com a construgiio expandida de edificios e ar-
ranha-céus;

b) horizontalizaglio, expansiio periférica, com crescente alarga-
mento dos limites dos perimetros urbanos, sobretudo das metrépoles.

Logicamente, verticalizagiio e horizontalizagfio podem estar sen-
do usadas em movimento simultineo, favorecendo a imagem da di-
ndmica urbana, mas dissimulando caréncias e ocultando a ampliagio
da pobreza periferizada. Com isso, em algumas grandes cidades brasi-
leiras, a terra vai sendo “valorizada” ao mesmo tempo no centro € na
periferia, complicando a agiio dos gestores urbunos e sendo uma bar-
reira ao exercicio pleno da cidadania.

Deve-se sublinhar que por acesso & terra se entende, igualmente,
acesso d moradia, ao trabulho continuado e bem remunerado e aos
bens e servigos produzidos com o esfor¢o da sociedade como um todo.
Ao esforgo para democratizar o acesso & moradia digna deve-se agre-
gar a abertura de espago para o desenvolvimento da cidadania. Como
referido, o inacesso conduz & exclusio, & formagiio de favelas, presen-
tes mesmo em cidades intermedidrias e pequenas, numa expressio
espacial da ampliagio dos contingentes empobrecidos em todos os
lugares e niio apenas nas metrépoles. Nestas, as favelas reproduzem-se
em pontos centrais e em sua periferia geogritlica.

Mesmo localizando-se nos pontos centrais das grandes cidades,
os pabres siio periferizados, porque niio possuem acesso ao que € es-
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sencial & dignidade da vida humana. Os periferizados nos anéis exter-
nos atuam para ampliar a mancha urbana, na procura de terrenos ainda
ndo “valorizados”. A favela, assim, é a materializagio da periferia
geogrifica em pontos do territério urbano destituidos de infra-
estrutura. Por isso, essas favelas passam a ser ocupadas por populagio
de baixo estrato socioecondmico, assumindo igualmente a caracteristi-
ca de dltimo reftigio para os pobres terem um abrigo.

Conforme se dé a luta para a instalag@o da favela, ela passa a ser
0 espago conquistado, possivel apenas nos piores tratos de terra, loca-
lizados em encostas de morros, nos mangues e nas margens alagadicas
de riachos ou rios que cortam as cidades. Se o favelado ocupa um ter-
reno piblico ou privado, aos poucos ou de forma coletiva, passa a ser
considerado “invasor”, sujeito & “erradica¢iio” por estar cometendo o
delito de ocupar terra de propriedade alheia, vedado pela lei...

Em conferéncia realizada (em junho/1994) na Universidade de
Brasilia, Jean Lojkine destacou alguns aspectos que caracterizam os
destituidos na Franga, por ele denominados de precarizados, sobretu-
do em questdes ligadas ao trabalho. No nosso entender, nos paises
subdesenvolvidos, os precarizados sociais constituem-se em forga de
trabalho descartdvel ou sujeita s “lacunas de trabalho”, como aven-
tamos anteriormente,® porquanto ji niio hd mais postos de trabalho
para ela no assim denominado “mercado de trabalho urbano”. Dessa
forma, os descartdveis vio atingindo os mais baixos degraus do ina-
Cesso e, por isso, passami a morar na rui, sob pontes, viadutos ou
mesmo sob as marquises dos edificios centrais das cidades.

Para Milton Santos, aos pobres mutila-se a cidadania quando a
eles se nega o acesso & terra, quando se passa a denomind-los de usudrio
da moradia ou consumidor...” Assim, o “cidadio mutilado”, a que se
refere Milton Santos,® passa a ser um nio-produtor, um nfo-
consumidor, um *“ndo-trabalhador”, fadado & prépria inventividade
para a sobrevivéncia, um alijado dos produtos engendrados por uma
sociedade excludente e produtora de apartagiio social,

¢ Paviani, “A construgiio injusta do espago urbano™, em Paviani (org.), A conquista da
cidade, movimentos populares em Brasilia, p. 118,

T Santos, O espago do cidaddo, p. 13.

8 op. cit., p. 19.
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Acesso “dado” versus acesso conquistado

Como referido, a favela, em alguns contextos tida como
“invasdo”, é 0 espago conquistado pelos pobres urbanos. E o territério
conquistado provisoriamente, enquanto alguma obra piblica, de sanea-
mento, de acesso vidrio, de drenagem, etc., nio a “valoriza”. A terra
valorizada expulsa o favelado, dai sua condigiio de “meio-cidaddo”, de
“cidaddo incompleto”, ao qual se sonegaram direitos plenos e a liber-
dade.

A “invasio” ndo-legalizada é passivel de “erradicag¢iio” para que
se possam ocupar 0s terrenas com outras atividades. Por vezes, alguns
governantes “erradicam” de outra forima, isto &, passam a “assentar” os
favelados, transferindo o conjunto de forma “organizada”, mas destruin-
do vizinhangas e associagdes de moradores. Para essas transferéncias
se viabilizam terrenos para “canjuntos habitacionais” ou se organiza a
periferizaciio dirigida com programas denominados “assentamentos
em lotes semi-urbanizados” ou “conjuntos populares”.

A atuaglio nesses moldes pode ser enquadrada em sua totalidade
no modelo incrementalista de governo, que pontualiza esses assenta-
mentos em tratos de terra pouco preparados e até com Relatérios de
Impacto Ambiental (Rimas) desfavoriveis ao povoamento urbano.
Uma conseqiiéncia politica das a¢Ges incrementais € a cooptagio dos
transferidos para que, com “mutirdes”, implementem alguns servigos
basicos, além de assumirem o encargo de construgiio de suas moradias.
Ora, como se referiu, a “erradica¢iio” de favelados para “limpeza” de
dreas em vias de valorizagio faz surgir o acesso dado, que se opde ao
conquistado. De modo geral, o espaco dado abre as portas para a de-
gradacido do ambiente urbano com duas possibilidades: a concessdo de
lotes “semi-urbanizados” nio estimula cuidados com a qualidade am-
biental, sendo freqiientes vogorocas, actimulo de lixo, esgoto a céu
aberto, deslizamento de terras, enchentes, etc. Com a observagio des-
sas ocorréncias, pode-se “mapear” a drea deteriorada, que geralmente
coincide com aquela ocupada pelos pobres.
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A metrépole de Brasilia como caso empirico

Brasilia, como as demais metrépoles latino-americanas, apresen-
ta crescimento urbano impulsionado por dois vetores, o populacional e
o das atividades econémicas. Na expansiio populacional tem destaque
o incremento vegetativo, coadjuvado por correntes migratérias. A po-
pulagiio pressiona um crescimento da ordem de noventa mil habitan-
tes, anualmente. No dmbito econdmico, Brasilia estruturou-se sob a
pressiio dos setores tercidrio e quaterndrio. Nestes, destacam-se setores
empresariais, privados, e, logicamente, da alta administragiio federal,
além de um forte incremento nos setores de servigos, construgiio civil,
comércio, vigilincia/manutengiio e apoio ao turismo. Na fase atual,
deve-se atentar para as perspeclivas quanto 4 magnitude dos proble-
mas de porte metropolitano, nos quais tém proeminéncia a questiio do
uso da terra, do desemprego/mi distribui¢iio de renda e o da periferi-
zagAo/apartaciio socioespacial.

No Censo Demogrifico de 1991, que revelou serem 146.917.459
os brasileiros, siio urbanitas 110.875.826 ou 75,5% do total.?

Isso significa que apenas 24,5% vivem no meio rural, ou
36.041.633 habitantes. Somos, portanto, um pais eminentemente ur-
bano, se adotarmos o viés populacional.

Onde estiio os urbanitas? Uma boa parcela encontra-se em 130
cidades com mais de cem mil habitantes. Nessas cidades, podemos
destacar 21 com mais de quinhentos mil, oito com mais de um milhdo
e trés com mais de dois milhdes de habitantes.

E Brasilia, onde se situa? Sua posigiio vem crescendo a cada
censo: no de 1991, encontrava-se entre as oilo com mais de um mi-
lhdo, ou seja, era exatamente a quinta colocada, com seus 1.515.889,
entre Belo Horizonte, com 1.529.566, e Recife, com 1.296.995 habi-
tantes, considerados apenas os municipios-sedes (nfio suas dreas me-
tropolitanas). Apenas para efeito de comparagiio do crescimento da
populagio, registra-se que, em 1970, havia 537.492 habitantes em
Brasilia. J4 em 1980, os urbanitas somavam 1.127.911 habitantes do
DF. Isso mostra um incremento de cerca de um mithiio de habitantes

? IBGE, Sinopse preliminar, 1991,
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em vinte anos (1970/1991) e de quatrocentos mil no intervalo
1980/1991.

Brasilia, portanto, assumiu uma posi¢iio de grande cidade, tendo
populagio de porte metropolitano, o que lhe traz igualmente proble-
mas assemelhados aos das demais metrdpoles, dos quais destacaremos
alguns, adiante,

TABELA 1
DISTRIBUICAO DA POPULACAQ, NASCIMENTOS/OBITOS NO DF

Niicleo urbano Populaciio Nascimentos Obitos

urbana/1991(1) 1991(2) 1991(2)
Distrito Federal 1.515.889 39.145 6.864
Brazlindia 32.864 1.168 223
Ceilandia 357.672 9.603 1.548
Cruzciro 51.230 1.195 166
Gama 142.822 4.247 750
Guard 97.374 2.059 358
Nicleo Bandeirante 47.688 1.438 233
Paranod 33.545 1.045 116
Planaltina 68.292 2.457 447
Plano Piloto 262.264 5.079 1.008
Samambuaia 125.709 3.071 417
Sobradinho 68.227 2.146 397
Taguatinga ] 228.202 5.340 937

Fontes: (1) IBGE, Censo demogrdfico — 1991, p. 32.
(2) Codeplan, Anudrio estatistico. Caracteristicas
Demogrdficas - 1992, pp. 95 ¢ 97.

Dos 1.601.094 habitantes do Distrito Federal, 94,7% viviam em
cidades e 85.205, ou 5,3%, no meio rural '

A populagiio masculina era de 723.176, e a feminina, de
792.713, ou 69.537 mulheres a mais em refagfio aos homens. Esse fato
poderd ter implicagdes no chamado mercado de trabalho e na prépria
esfera da reproducio humana.

"IBGE, Censo demogrdfico - 1991 — DF.
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A populagio urbana que sabia ler e escrever ascendia a 86,9%,
ou seja, 1.353.439 habitantes com cinco anos ou mais. Eram analfabe-
tos apenas 13,1% dos urbanitas. No meio rural, os analfabetos eram
representados por 27,9% da populagiio.

De acordo com dados recentes da Codeplan, a Populagio Eco-
nomicamente Ativa (PEA) do DF era de 772.500 pessoas, em junho de
1994, das quais 15% encontravam-se desempregadas, ou seja, 115.800
pessoas.!! Ainda segundo a Codeplan,

o pequeno crescimento de 0,1% no nivel ocupacional corres-
pondeu a geragiio de 0,9 mil postos de trabalho. A administragiio
ptblica apresentou um crescimento positive pelo terceiro més
consccutivo, clevando em 0,8% o seu nivel de emprego, enquan-
to a inddstria de transformagiio foi responsivel pela perda de 1,5
mil postos de trabalho, o que corresponde a uma retragiio de
6,1% cm relagiio ao més anterior.'?

Nos demais meses do corrente ano, os percentuais mantiveram-
se ao redor dos 15%, revelando uma conjuntura adversa para a PEA,
que materializa situagio assemelhada ds demais grandes cidades brasi-
leiras no aspecto de desemprego, como, por exemplo, Sio Paulo e
Porto Alegre. Na avaliagio do Dieese,

apds quatro mesces de seguidos aumentos, em abril, a taxa de de-
semprego na regifio metropolitana de Brasilia apresentou ligeira
queda, de 15,9% para 15,4% da PEA. Com isso, o ndmero de de-
sempregados recuou 3,25%, para um total estimado de 119.000,
praticamente igual a0 registrado em idéntico m@s de 1993...13

"' Codeplun, Resultados, PED/DF, Pesquisa de Emprego/Desemprego — jun./1994.
2

'* Codeplan, op. cit., p. 3.

" Dicese, “Mercado de trabalho™, Boletim Dicese, X111 (159): 19.
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Problemas emergentes

Dentre muitos, vale ressaltar dois problemas inter-relacionados: o

da organizagdo do espago urbano e sua gestiio e o da apartagdo socio-
espacial. :
A organizacio do espago urbano processou-se constantemente
sob o formato de assentamentos esparsos, distantes entre si e do centro
(o Plano Piloto de Brasilia). Definimos Brasilia como “metrépole po-
linucleada”, em razdio do padriio reiterado de alocagiio de niicleos resi-
denciais.'* Nessa organizagio do espago da cidade, tem papel de
destaque o uso da terra urbana. A terra tem sido uma condicionante,
apesar do monopélio publico, no sentido de que ela poderd ser inaces-
sivel, escassa em certos momentos, distante para alguns e valorizada
pelos que dela se apropriam com intuito especulativo.

Daf resulta que a terra urbana condiciona e € uma barreira para
os planejadores, para os cidaddos e para os gestores da cidade.

Para os gestores e os planejadores urbanos, a barreira terra ndo
serd tanto aquela do sitio, pois os engenhos tecnoldgicos t€m resolvido
problemas de topografia e outros, mas aquela dos terrenos vagos ou
aquela terra que aguarda valorizagiio {utura. Essa impede e constrange
a distribuigdo eqiiitativa dos equipamentos urbanos essenciais: escolas,
hospitais, vias de acesso, viadutos, elc., e condiciona a implanta¢do de
moradias, sobretudo para a populagiio empobrecida ou “populagiio de
baixa renda”, como a denominam alguns. Sobre esse aspecto reco-
mendamos a coletiinea A conquista da cidade. Movimentos populares
em Brasilia, editada pela Editora Universidade de Brasilia, em 1991,
com diversos trabalhos sobre aspectos da organiza¢fio interma da cidade.

O futuro da metrépole

De modo geral, quase niio se vislumbram transformagdes em
nosso meio urbano, sobretudo sob novos formatos de gestdo metropoli-

" Paviani, Brasilia — a metrépole em crise, Ensaios sobre urbanizagdo.
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tana, Apesar de a Constituigiio de 1988 ter inovado, abrindo aos esta-
dos federados a possibilidade de designar novas dreas metropolitanas,
ndo se tem noticia de iniciativas concretizadas nesse sentido, passados
sete anos da promulgaciio da Lei Maior. Isso no dmbito do formalismo
institucional.

No dmbito socioespacial, procuram-se instrumentos para ampliar
a eqiiidade e a distribuigiio justa dos bens e servigos que a cidade pro-
duz/oferece. Nesse sentido, aponta-se o Estado, por seus instrumentos
€ aparato estrutural, como tendo papel deflagrador dos processos inte-
grativos e de democratizagiio do espaco urbano, cabendo-lhe ser o
“mediador dos interesses e conflitos” gerados no bojo da sociedade.
Por isso sdio bem atuais as afirmagdes de Ana Amélia da Silva, pelas
quais

se a coustrugdo de uma sociedade mais justa, ¢ portanto do
projeto democritico, ¢ um projeto ilimitado, na medida em que
estd sempre aberto para a possibilidade de sua modificagio,
conclui-se que o imprevisivel, o novo, o indeterminado sfio ine-
rentes 4o regime democritico.

Infere-se dai que a sociedade pode abrir possibilidades, mas que
elas se inscrevem em um quadro de indeterminagdes, conflitos de inte-
resses € jogo politico que somente podem ser articulados a partir da
base, para ganhar for¢a de poder mudar, alterar e, ao {im, configurar
transformagdes em profundidade.

Uma vez que a andlise do plano urbano de Brasilia e da consoli-
dagdo da capital se realizou em outros trabalhos (coletiineas e artigos),
neste, procedemos i atualizagiio de algumas problemiticas. Caberia,
agora, a indagagiio a respeito das perspectivas para a capital federal.
Como se dard sua evolugiio populacional? Que aspectos da organiza-
¢do socioespacial podem ser indicados? Que mudangas, alteragSes ou
transformagdes se podem aventar?

15 Ana Amélia da Silva, “A luta pelos direitos urbanos: novas representagdes de cidade
e de cidadania”, Espaco & Debates, X (3): 38.
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O crescimento populacional por incremento vegetativo, em todo
o DF, foi de cerca de 32 mil pessoas, em 1991 (cf. Tabela 1). Mas
algumas estimativas indicam ser esse dado subestimado e que, na rea-
lidade, hd um incremento ao redor de quarenta mil pessoas anualmen-
te. Se a esse crescimento somarmos o ingresso anual de algo como
quarenta ou cinqiienta mil migrantes, consideramos que Brasilia cres-
cerd, em termos populacionais, ao redor de oitenta a noventa mil habi-
tantes, ou o somatério do Paranod e Nicleo Bandeirante — uma cidade
nova, de porte médio, anualmente. Em resumo, nos préximos cinco
anos, hi que se providenciar terra urbana (moradia e toda a infra-
estrutura) para uma cidade do porte da Ceildndia, no minimo, com
cerca de quatrocentos mil moradores.

Antevéem-se, portanto, necessidades bdsicas, emprego, meios de
transporte de massa, etc., a serem implementadas, em proporgdes nio
negligencidveis, a curto prazo.

Deve-se também antever algumas medidas para modificar a atual
estruturagiio do espaco metropolitano e regional, como:

1) a provivel criagio de uma drea metropolitana de Brasilia
(AMB), envolvendo as dreas urbanas do DF e entorno, que elevard o
nimero de cidades componentes do novo conjunto, abrangendo uma
populagiio superior a dois milhdes de habitantes. O anel externo da
metrdpole, criado por iniciativa de incorporadores imobilid-rios, deve-
rd absorver esforgos para ser dotado de infra-estrutura {isica e social,
pois é formado por vilas e cidades extremamente carentes em termos
de equipamento e de possibilidades de gerar empregos. E a gestio no
ambito local, no espago geogrifico sub-regional;

2) as necessdrias medidas a serem tomadas para a criagdo de
uma regiio metropolitana de Brasilia (RMB), capaz de amortecer os
impactos das migragdes inter-regionais e dos investimentos necessdrios i
descentralizagfio urbana da capital. Trata-se da gestio em escala regio-
nal — uma necessidade;

3) a previsivel altera¢iio do “perfil de empregos”, fruto de estra-
tégias para fortificar o papel econdmico da AMB, como, por exemplo,
a implantagiio de parque industrial no anel externo e a atragiio de di-
versos polos ligados as atividades nfio dependentes de fatores de loca-
lizagdio geogréfica (polo de informitica, de biotecnologia, de difusiio
de informagdes, de turismo, etc.).
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No plano interno, € de se prever a ampliagiio de niicleos habita-
cionais para a classe média e o aquecimento da indistria da construgio
civil. O desenvolvimento de atividades ligadas 2 alta tecnologia atraird
investimentos externos, com a dinamizagiio dos setores de prestagdo
de servigos, abastecimento, hotelaria, entretenimento e outros.

Logicamente, as novas atividades e o seu préprio aquecimento
serdo fatores atrativos para correntes migratérias, sendo imprescindi-
vel que iniciativas de Ambito nacional e extra-regional sejam tomadas
para evitar a inchag¢iio da AMB, criando-se oportunidades alternativas
nas regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste, como referido.

Sem a diversifica¢dio de oportunidades na agricultura, pecudria e
agroinduistria em todo o Centro-Sul, Norte e Sudeste, qualquer medida
isolada para o DF e entorno redundard no agravamento do quadro me-
tropolitano em maiores propor¢des do que os possiveis beneficios dos
incentivos e iniciativas locais e da regifio proxima. A experiéncia com
o fracasso ocorrido com a tentativa de criagdo, nos anos 1970, da Re-
giiio Geoecondmica de Brasilia demonstra ser necessirio um conjunto
de estratégias em Goids, Mato Grosso e Minas Gerais, para que outras
possibilidades se abram, além daquelas que se indicam para a AMB.

Além disso, € necessirio atacar o problema niio-resolvido da de-
pendéncia or¢amentdria que o governo do DF tem em relagiio ao go-
verno federal. Modificar a estrutura fiscal e estabelecer um padrio
continuo de transferéncias financeiras da Unidio para a AMB € funda-
mental para o novo quadro de gestiio que se delineia.

Por fim, mas nio menos importante, estabelecer um horizonte
permanente para a gestiio do DF, em termos de planejamento com-
preensivo. Serd fundamental que diferentes administragdes tenham um
referencial globalizado de atuagdo para maximizar recursos financeiros
escassos. O planejamento compreensivo evitard desperdicios com a
descontinuidade de agdes de governo e, sobretudo, com a dispersdo de
iniciativas quando o perfil de atuagiio é incremental. Nas agbes incre-
mentais, surgem iniciativas isoladas, fragmentadas e pontuais, de tal
forma que os custos para a gestio publica se tornam elevadissimos,
sem atender as demandas da populagdo ou atendendo apenas a cliente-
las, sob o formato paternalista e assistencialista,
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Quanto as mudangas e transformagdes, o que hil para registro?
Pode-se pensar em transformacdes e agdes no sentido de trazer ao
debate a “cidade utépica”. Nela, valores como o justo acesso social ao
que foi socialmente gerado e ofertado sfio metas a atingir. Essas metas,
por sua vez, sio gestadas em longos periodos, antecedidos por paulati-
nas alteragdes do modo de atuar dos agentes publicos e privados. Mas
de nada adiantardo mudangas apenas no aparente, nas for-
mas/estruturas e fungdes, que se alteram apenas na superficialidade. O
exemplo cldssico de extirpar de dreas ditas “nobres” os favelados s6
poderd servir 4 manutengiio do status quo, sem atingir a profundidade
que se exige para transformar o pobre/desvalido ou *‘precarizado” em
cidaddo. As transformagdes, portanto, dependem de um grande esforgo
da sociedade como um todo (e deve ser mantido por longo periodo).

Ao tornar plblicas algumas das criticas que se fazem aos admi-
nistradores do DF, niio se tem outro objetivo que o do aperfeigoamento
de priticas que facam a cidade ser objeto de apropriagiio por parte dos
que participaram de sua construgiio, evitando-se o agravamento da
qualidade socioambiental em toda a AMB. Nesse sentido, ampliar a
egiiidade social significa abrandar as possibilidades de tensiio e de
conflito, evitando-se a instalagiio de um quadro de periferizagiio com
apartacdo socioespacial incompativel com a desejada meta de trans-
formar Brasilia em capital de terceiro milénio...
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HABITACAO E EMPREGO: UMA POLITICA
HABITACIONAL DE INTERESSE SOCIAL

Luiz Alberto de Campos Gouvéa

Introducio

No presente artigo pretende-se desenvolver uma andlise critica
das politicas governamentais na drea da habitagdo, evidenciando seus
erros e acertos € mostrando a verdadeira histéria do apartheid social
do trabalhador na capital da Reptiblica.

Num segundo momento, formula-se, em linhas gerais, uma poli-
tica de habitagfio e de emprego para o trabalhador do DF, procurando,
acima de tudo, propor solugdes que evilem os imensos niicleos urba-
nos dormitérios, construindo uma proposta de politica habitacional em
que, paulatinamente, as cidades-satélites do DF sejam cada vez mais
cidade ¢ menos satélite,

Uma histéria de segregaciio e controle social

A construgdo

No inicio, meados da década de 1950, houve um chamado para
os brasileiros, do préprio presidente da Republica, Juscelino Ku-
bitschek, no sentido de construirem a nova capital do pafs.

Nao faltavam promessas de dias melhores para todos que parti-
cipassem daquela empreitada. E importante que se diga que a constru-
¢3o de Brasilia nfio era tratada como mais uma obra, mas buscava-se,
desde o inicio, passar a idéia de que as coisas realmente iriam mudar
ap6s a construgiio da cidade.
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Assim, os trabalhadores alimentaram a esperanga e migraram
para o Planalto Central em quantidade, sonhando com a possibilidade
de aqui melhorar de vida para trazer suas familias. Acreditavam estar
construindo um pedago deste novo pais. Chamavam, inclusive, Brasi-
lia de “a capital da esperanga”.

Os grandes conjuntos habitacionais

Entretanto, o sonho durou somente o tempo da construgio da ci-
dade.

A rigor, os “pioneiros” trabalharam como “trator” limpando a
drea para a ocupagio de outros.

Mesmo antes da inauguracdo da capital, em 1958, foi criada Ta-
guatinga como niicleo-dormitério, desequipado e distante dos locais de
trabalho. A partir de 1960, a politica de implantagiio de grandes con-
juntos habitacionais distantes foi vigorosamente implementada, e os
“construtores da cidade” foram sumariamente removidos para os nd-
cleos satélites do Gama, Sobradinho, Vila Buritis (Planaltina) e, ji na
década de 1970, para a Ceilindia.

Todos esses nidcleos tinham em comum as grandes distincias do
centro de empregos — o Plano Piloto —, que na ocasiiio concentrava
quase a totalidade dos postos de trabalho.

E importante que se diga que esses niicleos nfio tinham nenhuma
infra-estrutura urbana ou comunitdria, fazendo seus moradores ficarem
praticamente acampados no meio do cerrado, sem dgua, luz, esgota-
mento sanitdrio, e sendo obrigados a pagar parte significativa de seu
saldrio por um transporte caro e deficiente.

Criou-se, assim, uma Iégica urbana que subverteu a prépria vali-
dade da “eficiéncia” e do conceito de planejamento urbano como ciéncia
aplicada, para viabilizar funcionalmente a cidade.

Tem-se como Gnica explicagfio plausivel para essa organizagio
territorial a necessidade, tanto dos governos civis quanto militares que
se sucederam, de tracar uma estrutura urbana que facilitasse, ndo a
vida das pessoas, mas sim o controle social. Diga-se de passagem, esse
foi um dos principais motivos para a mudanga da capital, do Rio de
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Janeiro para o despovoado Planalto Central. Ressalte-se, também, que
o Plano Piloto, na ocasidio, possuia mais de 70% dos postos de traba-
lho, obrigando a grande maioria dos habitantes das cidades-satélites a
se deslocar por mais de trinta quildmetros e despender parte significa-
tiva de seus parcos saldrios com transporte.

Assim, com essa politica, criou-se a base da estrutura urbana do
DF, onde cidades-satélites ocupadas pelos trabalhadores e mal servi-
das de equipamentos gravitam em torno de um ajardinado Plano Pilo-
to, onde reside a burocracia que governa o pafs.

Faz-se necessdrio notar que diferengas espaciais, ligadas & con-
di¢do de renda, existem em todo o pais, mas nada se compara ao ver-
dadeiro apartheid social que se criou planejudamente em Brasilia.

Como dizia Carlos Nelson dos Suntos,! “Brasilia constitui-se
num modelo quase perfeito de segregugio social”.

A Nova Repiiblica e a privatizagdo das terras piiblicas

No Distrito Federal observaram-se, de {orma ciclica, momentos
de grande oferta de moradias em ndcleos distantes do Plano Piloto,
intercalados por momentos de ndio-oferta de habitagdes, salvo curtos
periodos proximos as eleigdes, quando se buscou atender ds reais ne-
cessidades da populagiio, com interesses puramente eleitorais.

Um dos periodos em que o poder publico praticamente niio
ofertou habitagdes, ou fez uma oferta irrisdria e de péssima qualidade,
foi no periodo de 1985/88, no governo José Aparecido.,

O que basicamente marcou esse periodo foi o nio-entendimento
da questiio da habitagiio, pois as propostas para “sanar” o problema
ndo relacionavam a moradia com as demais politicas pdblicas. Surgi-
ram entlio programas como o “Retorno com Dignidade”, no qual o
governo pagava a passagem de volta do migrante e obrigava seu retor-
no, infringindo o preceito constitucional do direito de ir e vir, além do
que essa politica significava uma malversagiio dos recursos publicos,
pois ndio existia nenhuma garantia de que o migrante niio retornaria

Y A cidade como win jogo de cartas.
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imediatamente a Brasilia, uma vez que no local de origem niio foram
sanadas as condig¢des que motivaram sua partida.

O ndo-entendimento da questdo habitacional ficou mais evidente
no programa “Entorno com Dignidade”, em que, da mesma forma que
nos periodos militares, os “novos governantes”, na sanha de segregar a
populagiio, passaram a erradicar as pessoas que moravam nas favelas
de Brasilia, transferindo-as para Brasilinha/Goids, localizada fora do
DF, a setenta quilometros do centro de emprego e de poder. O resulta-
do de tal agdio foi o retorno da maioria absoluta das familias, pois
mesmo que lhes fossem dadas dtimas moradias (o que niio foi o caso),
sua permanéncia no local inviabilizava-se, pois nilo teriam como
manté-las sem os empregos, ou um transporte barato e eficiente.

Assim, a Nova Reptblica, a0 mesmo tempo que expulsava a po-
pulag@o pobre para outros estados, numa politica indcua e inconstitu-
cional, doava as valorizadas terras préximas ao préprio Plano Piloto
para pagar os compromissos da campanha eleitoral de 1985, Tal pro-
cedimento foi inclusive objeto de agiio popular promovida pelos servi-
dores da Terracap, fato que influiu decisivamente na destituicio do
entdo governador José Aparecido de Oliveira,

Habitagéo, populismao e demagogia

No governo Roriz (1988 a 1994),2 devido ao desgaste politico de
seu antecessor e a existéncia de sucessivas eleigdes, a habitagdo passa
a ser utilizada como instrumento para angariar simpatias populares e
principalmente conter o avango dos partidos progressistas, em particu-
lar o Partido dos Trabalhadores (PT-DF).

Num primeiro momento, Roriz, premido pela proximidade das
eleicoes, muda radicalmente a politica que o governo vinha implemen-
tando e passa a ofertar moradias, utilizando os programas habitacio-
nais de forma deliberada para desestruturar o movimento popular no

2 Na anilise considerou-se o perfodo quc o vice-governador Vanderlei Valim assumiu
como continuagiio do governo Roriz, pois todos os ocupantes dos principais cargos
no governo ¢ os procedimentos continuaram os mesmos, funcionando a troca de
cargos como uma manobra para possibilitar a reeleigiio de Roriz.
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DF, causando um retrocesso na organizagio do movimento que nem
mesmo a ditadura militar conseguiu nos anos de maior repressao.

Assim sendo, distribuiu, por exemplo, para a associagiio de in-
quilinos, com cerca de mil associados, vinte lotes de cada vez, criando
um sistema propicio a corrupgiio interna que causava o descrédito das
liderangas, permitindo um total atrelamento dos moradores ao governo
e em particular i pessoa do governador.

Ressalte-se que a distribuigio dos lotes € vista pelos moradores
como uma doagdo, pois, embora exista um termo de compromisso
assinado com a Terracap que implica taxas de ocupagiio, por determi-
nagdio “verbal” do governador, essas taxas nilo siio cobradas,? possi-
velmente na expectativa de algum partido politico ou poder piiblico
levantar a questiio € mais uma vez Roriz sair como “bom samaritano”
€ mais votos angariar com o uso da mdquina pdblica.*

Por outro lado, as dreas escolhidas para a implantagfio dos assenta-
mentos € o proprio desenho deles geravam grandes impactos ambientais.

Com efeito, esse fato pode ser observado em todos os assenta-
mentos implantados no governo Roriz. Entretanto, a cidade-satélite de
Samambaia, pelas suas dimensdes, apresenta-se como o principal
exemplo de desenvolvimento da politica habitacional do governo.
Passa-se entlio a uma avaliagiio mais delalhada desse assentamento.

A cidade de Samambaia constitui-se no primeiro grande lotea-
mento desenvolvido a partir das recomendagdes do Plano de Expansiio
e Organizagiio Territorial do DF, Peot (1977). Esse plano reforgou o
crescimento de Brasilia na diregiio Taguatinga/Gama em detrimento
das dreas préximas ao Plano Piloto, reafirmando especialmente as
idéias de segregaciio social entre o Plano Piloto e as cidades-satélites.

Assim, Samambaia seguiu a tradi¢giio das demais cidades-
satélites do DF, localizada a cerca de 35 quildmetros do Plano Piloto e
implantada sem as condig¢des minimas de infra-estrutura.

3 Ver Patricia Colela, nesta obra.

4 De fato, nas vésperas das cleigdes — sctembro de 1994 — Roriz enviou 3 Cimara
Legislativa projcto de lei propondo a doagiio de cerca de 130 mil lotes, criando uma
situagiio de absoluto constrangimento & oposicdio, influindo, assim, nas cleigdes, com
o uso da mdquina governamental ¢ chegando iis Gitimas conseqiiéneias do seu proje-
to clientelista.
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Foi planejada para abrigar uma populagiio de aproximadamente
366 mil habitantes e, como as outras satélites, teve parte significativa
de seu contingente populacional assentado sem que a cidade dispuses-
se de qualquer oferta de emprego, constituindo-se, como os demais
nicleos do DF, em dormitdrio do Plano Piloto (Fig. 1).

Foram transferidos para a cidade-satélite de Samambaia, a partir
de 1989, as vésperas das elei¢des, os inquilinos de fundo de lote, mo-
radores em Taguatinga e Ceilindia, e das virias favelas préximas ao
Plano Piloto, em particular da favela do Ceub.

Samambaia foi ocupada precipitadamente no periodo chuvoso,
sem rede de dgua, esgotamento sanitdrio e dguas pluviais. Observa-se
que, devido 2 inclinagiio do terreno e s caracteristicas de fragilidade
do solo, havia recomendagdo técnica dos autores do projeto de somen-
te se implantar o niicleo com infra-estrutura completa.

Entretanto, os interesses eleitorais do governador nomeado
(Roriz) em se candidatar nas eleigdes que se aproximavam antecipa-
ram o processo e mais de 120 mil pessoas foram transferidas para a
drea, em menos de dois anos.

Mais uma vez na histdria, a habitagfio serviu como instrumento
eleitoreiro, dentro da mais antiga concepglio populista, e a populagio
permaneceu praticamente acampada, sofrendo os rigores do tempo,
como ocorreu em outubro de 1989, quando, numa tnica chuva, cerca
de cem casas recém-construidas ficaram totalmente destruidas, com
centenas de pessoas feridas, além da perda dos materiais de constru-
¢do, méveis e utensilios domésticos.

Dessa forma, a populagiio viu-se castigada e exaurida ao extre-
mo, sem que houvesse a menor necessidade. Apesar de tudo o que
sofreu, e esse € o lado mais perverso da histéria, acabou ajudando a
eleger para governador do DF o causador de tamanhos transtornos.
Com relagiio ao projeto da cidade, este {oi concebido dentro do idedrio
racionalista, para comportar uma populagio de cerca de 366 mil habi-
tantes, com uma densidade aproximada de trezentos a quatrocentos
habitantes por hectare, mais que o dobro das demais satélites do DF.
Apesar disso, sua concepgdo urbana nio privilegiou o encontro das
pessoas. A satélite foi “dividida” ao meio por uma rede de alta-tensdo
(200m de largura por 12km de comprimento), o que cria uma
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barreira fisica, gerando uma drea de uso humano restrito, bem no
“coragio da cidade” (Fig. 2).

Por outro lado, € nessa drea que circula o VLT. (Veiculo Leve
sobre Trilho), constituindo-se no ponto forte da estrutura urbana de
Samambaia, pois as vias cortam a cidade de fora a fora, facilitam o
acesso e viabilizam um transporte de massa central.

Observa-se, entretanto, na Avenida Central que, devido a redu-
¢do da cota vertical da rede de alta-tensdo em fungiio da elevagdo da
rede de esgoto e conseqiientemente da elevacio do leito da via, a pas-
sagem de veiculos a certa altura ficou impossibilitada, comprometendo
assim a circulagiio de coletivos (dnibus), no sentido norte/sul.

Ainda no que diz respeito ao desenho urbano, a sinuosidade do
sistema vidrio interno de virias das quadras tem puramente uma fun-
¢do estética, pois no que tange a reduzir a velocidade das dguas pluviais
seu desempenho deixa muito a desejar. Apesar das indimeras corregdes
de vogorocas e do constante encascalhamento das vias, siio visiveis os
estragos das dguas das chuvas em todo o loteamento, principalmente
nas pistas externas e de maior largura (Fig. 3).

Assim, a sinuosidade e o continuo processo de encascalhamento
acabaram colocando as vias em cotas superiores ds soleiras das casas,
o que, além de ndo funcionar como um efetivo instrumento para aca-
bar com os efeitos da erosiio do solo, serviu em alguns casos (Q. 406)
para direcionar as dguas pluviais para dentro dos lotes residenciais
adjacentes, gerando enormes transtornos para os moradores (Fig. 3).

Outro problema identificado no desenho urbano da cidade é a
repeticiio, que causa monotonia e confusiio para a orientagiio do usua-
rio eventual e mesmo do morador (Fig. 4). Além disso, o fato de os
lotes terem, em grande parte, drea pouco superior a 100m? (de 105 a
112m®) e serem ocupados por familias grandes (cinco a seis pessoas
por familia, em média) tem gerado uma série de problemas de adequa-
¢do de uso e mesmo de invasiio da drea publica.

De fato, a idéia de se fazer, numa mesma quadra, lotes de tama-
nhos diferentes, parece extremamente correta. Todavia, a forma como
ocorreu na matha urbana de Samambaia torna o espago criado de di-
ficil uso publico, acabando esses espagos por serem apropriados gra-
tuitamente por particulares (Fig. 4).
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Fig. 2 — Cidade satélite de Samambaia
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A ocupagio da drea, sem a infra-estrutura bdsica, em particular
sem o calcamento das vias, tem gerado um comportamento que acaba
por prejudicar a construgiio da casa, ou seja, os moradores se véem
abrigados a construir muros {rontais altos, para impedir a entrada da
massa de poeira das ruas, o que vem prejudicar, também, a ventilagiio
para o interior da residéncia. Cumpre ressaltar, entretanto, que os altos
indices de criminalidade contribuem bem mais que a poeira para se
elevarem os muros da cidade.

Por fim, observa-se que a aridez e a desolagiio siio as palavras
que melhor definem a paisagem urbana de Samambaia (1992). O arra-
samento da terra para a implantagiio da cidade, as vogorocas, a ausén-
cia absoluta de vegetagiio e a poeira vermelha em suspensio ou a lama
abundante siio a imagem de uma realidade construida desnecessaria-
mente precdria, por molivagdes puramente eleitoreiras.

Ainda a tipologia arquitetdnica repetida, de casas tipo da Shis ou
das pequenas casas térreas, construidas pela populagio sem a minima
assisténcia técnica, dio i cidade um aspecto de permanente canteiro
de obras, drido e mondtono, refor¢ado pela falta de pontos de referén-
cia na paisagem plana e pelas milhares de antenas de televisio.

O mais grave é que, apesar de toda essa precariedade, os custos
de implanta¢io e de manuten¢do do loteamento sio extremamente
elevados.

Observa-se que, de forma geral, os custos de implantagiio de lo-
teamentos em dreas de solos propicios a processo erosivo siio eleva-
dos, ainda mais quando nfo se implanta a infra-estrutura adequada
para prevenir o problema, como ocorreu em Samambaia. Assim, a
corregio fregiiente das vogorocas abertas pelas chuvas e pela d4gua que
escorre dos infimeros chafarizes aumenta o custo de implantagio e de
manutengdo, numa proporg¢io de no minimo dez vezes superior aquela
prevista no projeto original. Os constantes encascalhamentos’ eviden-
ciam esses gastos. Como diz a populagio... “aqui se encascalha dire-
to”, ou constantemente.

3 Cada encascalhamento cquivale a 1/3 do custo do asfalo da mesma drea - dado
fornecido pelos érgios téenicos da administragio regional de Ceilindia.
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Além do mais, o desenho sinuoso das ruas e dos conjuntos, que
visavam apenas a efeitos estéticos, criou a necessidade de aumentar as
dimensdes das redes subterrineas e também do niimero de postes de
energia elétrica e iluminagdio publica, encarecendo significativamente
a malha urbana.

Com efeito, as redes de dgua e esgoto tiveram, em Samambaia,
seus custos majorados em 30% a 40% em fungiio da necessidade da
colocacfio de pegas especiais que possibilitassem a execugio de redes
com fregiientes mudangas de dire¢iio (Fig. 5). A maior extensdo das
redes e também a maior distincia média das liga¢Ges individuais sdo
alguns dos fatores que oneram o sistema de dgua potivel na satélite
(Fig. 5).
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Fig. 5 — Rede de infra-cstrutura urbana: sinuosidade aumenta o custo

No caso das redes de esgoto, o mesmo acontece, € a maior mu-
danca de dirego obriga a colocagdo de um nimero maior de pogos de
visita, além do desenho muitas vezes forcar a duplicagiio da rede (Fig. 6).
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Além dos problemas de desenho urbano, é importante ressaltar
que, fundamentalmente, o governo Roriz cometeu os equivocos dos
governos anteriores ao ofertar moradias em locais distantes dos centros
de emprego, invertendo a l6gica urbana e obrigando a populagio a
despender tempo e parte significativa de seus saldrios com o transporte
didrio.

O caso mais dramdtico dessa politica, no entanto, foi a transfor-
magio de parte do setor de indistria de Ceilindia em drea para lotea-
mento residencial (setor Q), o que gerou protestos dos industriais e
mesmo dos profissionais encarregados de elaborar o projeto. Em suma,
o loteamento acabou por suprimir milhares de postos de trabalho na
satélite, obrigando a populagio, como foi dito, a pagar cifras de cerca
de 40% de suas rendas com transporte.® Por sua vez, para resolver o
problema criado pelo transporte, o governo propds a implantagio do

¢ Nota-se também que parte significativa dos desempregados hoje existentes no DF ¢
conseqiiéncia dessa politica habitacional, pois ao suprimir drcas de emprego nas sa-
télites e ao assentar trabalhadores longe dos postos de trabalho, oncrou, com os va-
les-transporte, os patrdes, que preferiam contratar mdo-de-obra de drcas mais
préximas ou reduzir o nimero de empregados.
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metrd, de alto custo e adequagio duvidosa para aquele momento
(1993). E importante que se diga que o eixo de maior e Ginico movi-
mento considerdvel (Plano Piloto/Taguatinga) apresentava, em 1990,
um movimento de 21 mil passageiros/hora, sem considerar a possibili-
dade do escalonamento de horirio quando tal fluxo passava para 18
mil. Por outro lado, um sistema de 6nibus semethante ao implantado
em Curitiba poderia servir de 27 a 30 mil passageiros/hora, o que sig-
nifica que, em Brasilia, existia uma “folga” para implementar esse
sistema que é duas vezes mais barato do que o metrd (VLT) e que tem
se mostrado de extrema eficiéncia, projetando, inclusive internacio-
nalmente, o nome da cidade de Curitiba.

A opgio pelo metrd certamente nio teve, nas questdes de cunho
técnico, seu maior respaldo. As justilicativas para a implantagiio do
sistema estdo mais para a avaliagiio de uma CPI do que para andlise
neste artigo.

Assim, ao mesmo tempo que ofertou moradia para a populacio
de menor renda, o governador passou a construir o “metrd”, criando
uma cortina de fumaga que rendeu apoio a sua politica, o que propiciou a
implementaciio de agdes de dilapidagiio do patriménio piblico com
favorecimento as classes empresariais, por meio de licitagdes e indeni-
zagOes de terras com fortes indicios de irregularidades promovidas
pela Terracap e por contratos de arrendamentos efetuados pela Funda-
¢do Zoobotinica.

Em que pese essa politica absolutamente perversa e clientelista
do governo, foi nas agdes contra o acampamento da Telebrasilia que
Roriz mostrou sua verdadeira fuce autoritdria.

Com efeito, apesar de ter pareceres de praticamente todas as se-
cretarias favoriveis 2 fixacfo, de ter prometido publicamente a urbani-
zacdo do acampamento, antes das eleigdes, ao término delas em
funglo de a Associagiio dos Moradores da Telebrasilia nilo ter apoiado
sua candidatura e ter denunciado publicamente a tentativa de coopta-
¢do, utilizando a mdquina governamental, Roriz mudou radicalmente
de opinifio, passando a desenvolver uma verdadeira guerra contra o
acampamento, como se a atitude dos moradores nio eslivesse revesti-
da do mais alto sentido de cidadania.
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No caso da Telebrasilia, o gaverno chegou ao ponto de afrontar a
prépria Cimara Legislativa do DF, que sancionou a Lei n® 161/93, que
prevé a fixagdo da vila no local, mediante a confec¢do de um Rima
(Relatério de Impacto Ambiental), e, de forma acintosa, além de ndo
contratar o relatério, desenvolveu, como foi dito, uma “operagiio de
guerra” para a retirada dos moradores, utilizando toda a for¢a da mi-
dia, literalmente em seu poder, chegando a remover, na vista dos mo-
radores e apesar de todos os protestos, a propria igreja catdlica ali
erguida hd mais de trinta anos.

Por outro lado, num movimento de absoluta consciéncia de seus
direitos a cidadania, boa parte dos moradores permaneceu no local,
respaldada por intimeros mandados de manutengiio de posse, e recons-
truiu a igreja, emprestando a ela as imagens dos santos existentes em
suas proéprias casas, revigorando sua fé e a0 mesmo tempo lutando por
justiga social.

A rigor, a consciéncia da cidadania e a luta pelos direitos de ci-
daddo siio os tnicos caminhos para combaler, no campo politico, esse
populismo dos anos 1930 reeditado pelo governo Roriz.

Por outro lado, no campo (écnico, existe uma gama de alternati-
vas a todo este modelo, que se descreve a seguir.

Uma politica habitacional de interesse social para Brasilia

Gostaria primeiramente, para introduzir a questio, de responder
uma pergunta que sempre me fazem quando compareco a debates
junto ao Movimento Popular. A questiio diz respeito a diferenciagiio
entre a politica populista de oferta da moradia ¢ uma politica habitacional
de interesse social.

A resposta € simples e passa pela diferenga entre as formas como
se orientam as duas posturas. Numa proposta populista como a do
governador Roriz, todas as suas agdes {uncionam como instrumento de
desarticulagio dos movimentos populares auténticos e de alienagdo da
populagiio, procurando sempre atrelar qualquer movimento a figura
paternalista e autoritdria do governador.
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Em contraposigiio, uma politica habitacional de interesse social
tem que, em todas as suas atitudes, fortalecer o movimento popular, a
formagdo de uma consciéncia politica e organizativa, tentando servir
de forma pritica a discussdes que viio desde as alternativas gerais das
politicas até a organizagiio dos detalhes dos processos construtivos,
onde as pessoas percebam que, com a mesma facilidade com que num
primeiro momento se organizam para construir suas casas, podem,
num segundo, mudar sua rua, seu bairro € mesmo toda uma sociedade,
tendo as questdes da solidariedade, da qualidade e da consciéncia
politica como palavras-chave em oposi¢iio & ma qualidade, a segrega-
¢do e a alienagiio, tonica nas agdes dos programas clientelistas.

Vejo ainda como importante para uma politica realmente voltada
para as necessidades da maioria da populagio a vinculagiio da politica
habitacional as demais politicas publicas (sadde, educagilo, seguranga,
etc.) e, em particular, a uma politica de empregos nas proximidades da
moradia.

Dentro dessa perspectiva, virios programas podem ser citados
para uma discussiio com a populaciio. Dentre eles destacam-se:

Programa de melhoria da qualidade habitacional

Este programa teria como objeto os assentamentos implantados
até entiio, e buscaria, como meta, dotar esses loteamentos de equipa-
mentos urbanos e comunitdrios, financiando, inclusive, materiais de
construgdio e/ou introduzindo processos de producgiio industrial para
facilitar a construgiio de moradias e possibilitando ainda a existéncia
de assessorias écnicas para acompanhamento das obras.

Nesses assentamentos, entre outras medidas, é importante, por
exemplo, se implantar, ao invés dos onerosos e exdticos jardins flori-
dos do Plano Piloto, uma proposta de paisagismo alimentar ou/e de
arborizagfio urbana de custo de manutengio praticamente zero e eficién-
cia comprovada na melhoria do conforto ambiental urbano, aumentan-
do os indices de umidade, contribuindo para reduzir o processo
erosivo e ainda diminuindo os niveis de poeira.



248 Luiz ALBERTO DI: CAMPOS GOUVEA

Programa de oferta paulatina de habitagao
para todas as faixas de renda

Este programa daria prioridade aos trabalhadores que recebam
menor saldrio e teria por objetivo otimizar a infra-estrutura existente
nos atuais nicleos urbanos. Para isso, poderiam ser adotadas as se-
guintes medidas:

— Urbanizagéo no local ou nas proximidades das favelas, pro-
curando sempre conciliar os aspectos sociais € os ambientais no mo-
mento da produgiio dos assentamentos — programa subsidiado, com
financiamentos, representando no mdximo até 10% do saldrio minimo.

— Oferta de lotes urbanizados ou casas-embrido, habitagdes
geminadas ou, ainda, habitagdo coletiva para cooperativas de servido-
res publicos e outros setores de classe média, em regime de licitagfio
publica com financiamento facilitado.

— Oferta de lotes/chdacaras/sitios/fragdo em cooperativa rural,
trabalhando em sistema semelhante ao israclense de cooperativas e
numa proposta de urbanizagiio do campo, com oferta simultinea de
emprego € moradias.

— Oferta de lotes/proje¢oes para habitagdao coletiva e/ou chd-
caras para a populagio de alta e média renda, em regime de licitagdo
ptblica.

Programa do emprego proximo

Buscaria vincular todos os programas de oferta de moradias a
oferta de equipamentos urbanos e comunitirios e, principalmente, aos
programas de emprego.

— Programa setor residéncia/oficina ou indiistria leve — Desen-
volver, nos loteamentos, dreas de uso miltiplo, onde a residéncia pos-
sa conviver com a oficina ou a pequena inddstria (confec¢des, oficinas
mecinicas, elc.).

— Programa hortas comunitdrias — Desenvolver nos assenta-
mentos urbanos hortas comunitdrias, visando ao abastecimento com-
plementar de hortifrutigranjeiros e também empregar a parte da
populagiio de origem rural/urbana existente.
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— Programa niicleos rurais e agrovilas — Desenvolvimento de
dreas rurais no DF com culturas variadas e aclimatadas ao cerrado,
visando ao abastecimento da cidade, buscando acoplar a produgio a
um sistema de agroinddstria, objetivando ainda a geragfio de um ni-
mero maior de empregos. Facilitar a implantagiio do sistema por meio
da redugiio de impostos.

— Programa de subsidio ao comércio — Reduzir as taxas de
impostos para os comerciantes das hoje cidades-satélites que gerarem
empregos locais para uma cota elevada de trabalhadores.

— Programa setor de indiistria — Incentivar, por meio da redu-
¢do do prego da terra, a implantagiio de setores de inddstria ndo-
poluente nas cidades-satélites, priorizando dreas de informdtica/alta
tecnologia, possibilitando, em iiltima instincia, que um nimero cada
vez maior de pessoas trabalhe préximo ao local da moradia.

— Programa de descentralizagdo administrativa — Visando
cada vez mais dotar as cidades-satélites de postos de empregos, buscar
implantar nessas cidades 6rgiios da administragiio do GDF, hoje no
Plano, e mesmo procurar, quando da expansio de 6rgios federais, a
adequagdo de implantd-los nos niicleos hoje satélites.

— Programa pélo de servigos — Incentivar a ampliagfo, a me-
lhoria e a criagiio, nas satélites, de equipamentos comunitdrios, objeti-
vando o atendimento regional nas dreas de salide, educagio e
prestacdo de servigos de forma geral, consolidando Brasilia/satélites
como pdlos de servigo regional.

— Programa lazer/satide/recreagdo — Criar em todas as cida-
des-satélites dreas de lazer tipo Agua Mineral ou Parque da Cidade do
Plano Piloto, buscando propiciar aos moradores dessas cidades ndo
somente uma oferta maior de emprego nas proximidades mas também
uma oferta de locais de lazer. Ao mesmo tempo, procurar preservar os
mananciais existentes, dentro da perspectiva de que a melhor forma de
se preservar uma drea € dar uso social a ela.

Além dos empregos gerados nos respectivos programas, ter-se-iam,
a curto prazo, os postos de trabalho objeto do programa de melhoria da
qualidade habitacional e do programa de oferta de habitagfo, os quais
tornariam vidveis milhares de empregos tanto na construgio de mora-
dias como de equipamentos comunitirios e urbanos, revertendo assim,
drasticamente, o indice de 120 mil desempregados (1994), fruto da
desastrada politica habitacional do governo Roriz.
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Ao finalizar os rascunhos deste artigo, comentei com alguns
companheiros o quanto tais medidas, se implementadas, mudariam o
conceito hoje existente das satélites, fazendo com que esses niicleos
urbanos se tornassem mais cidades e menos satélites ¢, também, o
quanto tais medidas reduziriam o fluxo, hoje existente, para o Plano
Piloto, a custos incalculavelmente menores do que os do “metr§” e
com qualidade superior.

Surgiu entdo a inevitdvel pergunta: Entfio, para que se fez o
“metrd”? Bom... Como explicitei anteriormente, niio tenho essa respos-
ta agora. Mas, talvez, no final da CPI das Empreiteiras se saiba quem,
além das construtoras, estd ganhando milhdes de délares com a cons-
trugdo do metrd.
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pesquisadores, é também recomendada para politicos, administradores e membros
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