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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo principal discutir a efetividade das politicas habitacionais na
melhoria do acesso a moradia digna, para pessoas que estdo a margem de processos decisorios e
em situacdo de inseguran¢a quanto a permanéncia em seus territérios. E levando em conta a
continuidade da pratica de realocacdo desses grupos, com seus antecedentes desde 1930,
também teve o objetivo de realizar o mapeamento de conjuntos habitacionais construidos por
meio de politicas de habitacdo de interesse social na cidade do Recife, entre o periodo de 2001 e
2016, a fim de dar inicio a geracao e sistematizacao de informagdes que deem maior visibilidade
ao processo, territorios e pessoas que compdem o universo do “interesse social”. Para tanto,
foram feitas pesquisa bibliografica, documental e de dados secundarios, andlise de material
cartografico e o geoprocessamento das informagdes sobre os conjuntos. Observou-se que a
satisfacdo do “interesse social” foi relegada a um segundo plano nas politicas habitacionais. Isto
decorre de condicionantes que ndo evoluem positivamente, sdo negligenciadas ou permanecem
sob outras formas, tais como o higienismo, o clientelismo, os controles social e territorial, a
distribuicao desigual de beneficios e os designios do capital privado.
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RESUMEN

Este trabajo tiene como objetivo principal discutir la efectividad de las politicas habitacionales
para mejorar el acceso a una vivienda digna para las personas que se encuentran al margen de
los procesos decisorios y en situacién de inseguridad en lo que concierne a la permanencia en
sus territorios. Teniendo en cuenta la continuidad de la practica de reubicacion de estos grupos,
con sus antecedentes desde 1930, se realiz6 el mapeamiento de los Conjuntos habitacionales
construidos a través de las politicas de vivienda convencionales en la ciudad de Recife, entre el
periodo de 1930 y 2016, con el fin de iniciar la generacién y sistematizaciéon de la informacién
para dar mayor visibilidad al proceso, a los territorios y a las personas que componen el
universo de "interés social". Por lo anterior, se realiz6 revision de bibliografia, documentos y de
datos secundarios, analisis de material cartografico y geoprocesamiento de informacion sobre
los conjuntos. Se observd que la satisfaccion de "interés social” fue relegada a un segundo plano
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en las politicas de vivienda. Esto se deduce de condiciones que no evolucionan de manera
positiva, son descuidados o permanecen bajo otras formas, tales como higienismo, el
clientelismo, el control social y territorial, la distribucién desigual de los beneficios y propdsitos
de capital privado.

Palabras clave: Politicas Publicas. Asentamientos Precarios. Habitacién. Recife.

1. INTRODUCAO

No municipio do Recife, territérios vividos por populacées com pouca influéncia nos
processos decisérios interferentes na producdo do espago, anteriormente denominados de
mocambos, hoje sio classificados como comunidades de interesse social3. Ao longo do tempo, com
a variacdo das formas de concepcdo e gestdo dos espacos nas cidades, alteram-se
frequentemente essas classificagdes e assim, tecnicamente, nos planos e estudos governamentais
ou académicos, tém-se os loteamentos irregulares em areas pobres, aglomerados subnormais,
assentamentos precarios, Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), dentre outras
denominagdes.

Mesmo numa tentativa de refletir as alteracdes nas dindmicas socioespaciais ou afinar-se
a instrumentos mais qualitativos da legislacdo urbanistica, essas denominacdes por vezes nio
traduzem certas subjetividades e praticas associadas ao modo de vida daqueles que ali habitam.
Entretanto, é desta forma, que becos, corticos, favelas, altos, morros, inferninhos, palafitas,
barracos, beiras de canal, malocas, bocadas, quebradas, vilas, periferias, “invasdes”, ocupagoes
etc., vem compondo o universo do “interesse social”.

Nessa passagem do tempo e diversamente no espaco, encontram-se termos marcados
por estigmas e preconceitos, mas também elementos do sitio natural ou de afetividade com o
lugar, nomes de santos, datas representativas ou até mesmo nomes de novelas da televisao.
Também, o reconhecimento do lugar, acha-se por diversos nomes carregados de histdrias de
resisténcia ou de pessoas que lutaram por direitos de uma forma geral.

Independentemente da origem ou propdsito destas qualifica¢des, estes lugares da cidade
tém em comum o fato de conviverem, em maior ou menor intensidade, com a inseguranca
quanto ao seu local de moradia. A inseguranca de permanéncia ndo se apresenta de forma
isolada, pois sempre estd acompanhada de condi¢oes deficitarias no que diz respeito as
caracteristicas ambientais (com a falta de saneamento protagonizando as caréncias), a prestacao
insuficiente de servicos publicos essenciais, a condi¢cbes de empregabilidade, a pouca

infraestrutura urbana e obviamente, a falta de garantia da posse da terra. Diante dos fatores que

3 Termo alusivo ao conteddo da recente publicacdo denominada “Atlas das infraestruturas publicas das
comunidades de interesse social do Recife” (RECIFE, 2016).
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influem no tratamento desses territorios vividos, utilizaremos a denominacao assentamentos
precarios?, pois esta parece representar melhor a complexidade dessas condigoes.

Santos (2009) quando discute “O que é pobreza?” e pontua as limitacdes de uma possivel
defini¢do, trata da importancia da relativizacdo deste conceito, a fim de que ele va além de séries
estatisticas que retratam o acesso a bens materiais. O autor traz dois pontos a serem destacados
no contexto desta pesquisa: primeiro que a pobreza representa uma questdo politica e
locacional, onde ai estio embutidos os pontos mais relevantes em que pesam os efeitos da
desigualdade social e, com o reforco da perspectiva colocada por Buchanan, traz a pobreza como
um modo de vida, no qual além do estado de privacdo material, encontra-se “um conjunto
complexo e duradouro de relacdes e instituicdes sociais, econdmicas, culturais e politicas criadas
para encontrar seguran¢a dentro de uma situagao insegura”s.

De acordo com Cavalcanti et al. (2016, p. 308), “Nos estudos mais especificos para a RM
[Regido Metropolitana] do Recife, encontram-se diferentes denominag¢des quando ha referéncia
a assentamentos precarios: assentamento de baixa renda (1979), assentamentos populares
(1988), areas de pobreza (2000) e areas pobres (2002).”6, sendo que nesses estudos, ndo foram
incluidos os conjuntos habitacionais em condi¢cdes precarias, apresentando assim o surgimento
de mais uma tipologia/ denominacao, fruto de possiveis irregularidades na agdo politica do
Estado, os conjuntos habitacionais degradados.

Inserindo-se nessa perspectiva politico-locacional, as autoras ainda apresentam um
quadro de diversidades no que diz respeito as tipologias e especificidades desses
assentamentos, além de levantarem uma série de desafios para a gestdo publica: o acimulo de
orgdos governamentais para diagnosticar o problema da precariedade das condicoes de vida dos
recifenses, baixa efetividade na promocio de politicas publicas de regularizacdo urbanistica e
fundiaria, desigualdade no acesso as oportunidades habitacionais promovidas pelo Estado,
investimentos limitados e uso de solugdes pontuais e emergéncias para tratar da grande
demanda por regularizacdes urbanisticas e fundidrias, além de um “processo de urbanizacdo,
excludente e concentrado, balizado pela concentracdo no nucleo metropolitano e pela sua

concomitante expansio para areas cada vez mais periféricas” (CAVALCANTI et al., 2016, p. 360).

4 Cavalcanti et al. (2016) em um estudo detalhado de diversas toponimias sobre o tema, trazem uma
definicdo desses assentamentos precarios como sendo dreas com as seguintes caracteristicas: caréncia de
infraestrutura basica, ndo dispdem ou dispdem precariamente de esgotamento sanitdrio, drenagem,
pavimentacdo e obras de conten¢do de encostas; ndo possuem ou se encontram em processo de
regularizacdo fundiaria incompleto; e sdo ocupadas por consideravel nimero de habitantes com renda
inferior a trés salarios minimos, que vivem em habita¢des de baixo padrdo construtivo. Eles, geralmente,
ocupam areas de alagados e mangues, beiras de rio, morros, areas non aedificandi e logradouros publicos
(leito de rua ou pragas).

5 BUCHANAN, 1972, p. 225 apud SANTOS, 2009, p. 19.

6 Os anos correspondem aos levantamentos de areas pobres realizados por parte do poder publico.

Revista Movimentos Sociais e Dinamicas Espaciais, Recife, V. 05, N. 02, 2016

| 187 |



NASCIMENTO, M. M. P.; BAUTISTA, D. C. G. Habitagdo popular e “de interesse social” no Recife...

Nesse contexto, a realocacdo de populagdes, tem sido uma pratica constante. Mas seria
esse 0 “interesse social”? Observando-se apenas as consideracdes acima, fica claro que nao é
uma resposta simples, mas vale a busca por evidéncias que identifiquem se a habitacdo de
interesse social tem correspondido as reais necessidades das pessoas que passam por esse misto
de condicdes de privagdo, inseguranca e deficiéncias ou irregularidades na gestdo publica.
Destarte, trazer a reflexdo se este termo é apenas mais um adjetivo que ajuda a nomear, dentre
as tantas denominacgdes, um grupo de “interesse” para quem tem objetivos outros, externos ao
“social” (vivido) nestes territorios.

Com os projetos de natureza urbanistica, empresarial ou “ecoldgica”’ dos grupos que tém
maior poder de decisdo emergindo constantemente, e imaginando a cidade do Recife como um
grande quebra-cabeca marcado pela heterogeneidade espacial, a solucdo em uma primeira vista
sempre se traduz no desfazimento das formas que foram consolidando-se a partir dos processos
de ocupacdo. Negligenciando esses processos, historicamente determinados pelo baixo poder
aquisitivo, possibilidades de conseguir uma ocupac¢do ou “posicdo social” para se localizar na
cidade, reformula-se o quebra-cabeca, movendo suas pecas como se fosse facil encaixa-las em
outro lugar.

A pratica de realocacido de pessoas na cidade do Recife ndo é s6 uma problematica do
século passado, convém ressaltar que nos ultimos quinze anos foram mobilizadas pelo menos
7.701 familias8, considerando o levantamento de conjuntos habitacionais construidos pelo poder
publico por meio da administracio estadual e municipal, com a maior parte dos recursos
oriundos do Governo Federal. Dentre as unidades, apenas 603 (trés conjuntos habitacionais)
foram construidas em processos de producdo social do habitat, envolvendo o Movimento dos
Trabalhadores sem Teto (MTST) e o Movimento de Luta nos Bairros, Vilas e Favelas (MLB)
(ALENCAR e SA, 2011), demonstrando-se ai o papel do Estado como principal provedor e
protagonista na gestdo das politicas habitacionais, as quais se configuram como um importante

instrumento no controle social e territorial das cidades.

7 As aspas servem para caracterizar projetos de intervencdes que se utilizam do discurso ecolégico de
recuperacdo do verde na cidade, mas carrega subliminarmente a condi¢do que os espagos ndo serdo
acessiveis a qualquer pessoa ou grupo, em especial daqueles que nio tem as condi¢des econémicas para
gozar e/ou aproveitar do espaco. Também nio ha de se considerar ecoldgica ou ambiental/ sustentavel,
qualquer interveng¢do que ndo esteja totalmente de acordo com a satisfacdo dos direitos sociais ou
ambientais de todos os envolvidos. Em todos os casos, muitas vezes também se aplica o termo “utilidade
publica” de forma superficial.

8 Total de unidades habitacionais resultante do levantamento realizado nesta pesquisa, no qual foram
identificados e mapeados 61 conjuntos habitacionais, entre 2001 e 2016. Devido a dificuldade de
checagem das informagdes nos 6rgaos que construiram os conjuntos, existe a possibilidade de algum
conjunto ndo ter sido contabilizado, apesar do esfor¢o para reunir e checar as informagdes em diversas
fontes. Também foram considerados conjuntos, os aglomerados de unidades habitacionais em um terreno
continuo, que foram inauguradas em um sé momento ou por etapas.
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E oportuno destacar que mesmo com uma desaceleragdo ou alteragdes em programas de
habitacdo de interesse social, considerando as mudancas na gestdo do pais ou crises econémicas,
a provisao habitacional por parte do poder publico nunca cessa. Esta provisao é imperativa nao
s6 pelas demandas por melhor saneamento ou “qualidade de vida”, mas pelo contexto gerado em
uma cidade de territério diminuto a ser ocupado. Recife, assim como outras capitais brasileiras,
é alvo de grandes projetos imobilidrios por parte do setor privado, o qual vem articulando a
tomada de espacos para atender seus propoésitos e interesses, independentemente do destino de
populagdes em diversos estados de vulnerabilidade que habitam porg¢des estratégicas da cidade,
cabendo ao Estado resolver tais destinacoes.

Partindo desse quadro, estabeleceram-se os seguintes objetivos: a) Discutir a efetividade
das politicas habitacionais para pessoas que estdo a margem de processos decisérios e em
situacdo de inseguranga quanto a permanéncia em seus territdrios, a partir da evolucio de seus
antecedentes e determinantes na cidade do Recife; b) Mapear conjuntos habitacionais
construidos por meio das politicas de habitacdo de interesse social na cidade do Recife, entre
2001 e 2016, a fim de iniciar a geracdo e sistematizacdo de informacdes que deem maior
visibilidade ao processo, territérios e pessoas que compdem o universo do “interesse social”.

Sem desconsiderar a complementaridade do processo em andlise com o contexto
histdrico de ocupagio da cidade, na contemplacdo do primeiro objetivo, considerou-se o periodo
a partir da década de 1930, marcado pela crise politica e econdmica com o golpe que implantou
o Estado Novo, passando por importantes politicas de habitagdo popular sob o controle do Banco
Nacional de Habitagdo, até o inicio da gestdo do Ministério das Cidades, criado em 2003. No
segundo objetivo, considerou-se o periodo de 2001 até 2016, acompanhando o momento onde
se iniciaram mudangas nos programas habitacionais e a passagem de gestdo em nivel municipal,
pelo qual se seguiram os novos moldes dos programas de habitacdo de interesse social, que

viriam a ser alavancados com a mudanca de gestdo do Governo Federal em 2003.

2. METODOLOGIA

Foi realizada uma pesquisa bibliografica e documental, além do geoprocessamento das
informacdes coletadas e de dados secundarios. A pesquisa bibliografica e documental foi
realizada nas bibliotecas e departamentos da Universidade Federal de Pernambuco (UFPE), na
Biblioteca Conselheiro Souza Barros (Agéncia Condepe/Fidem), além de portais na Internet, tais
como o Banco de Teses e Dissertacdes da Capes, a Biblioteca Eletrénica Scielo, diversos

periodicos cientificos, matérias de jornais digitais e paginas dos Governos Federal, Estadual e
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Municipal. Paralelamente, foram realizadas consultas a funcionarios da Prefeitura da Cidade do
Recife (PCR) e a observacio direta em campo.

Para a andlise espacial do processo no contexto recente, foi gerada uma base vetorial
com a localizagdo, informacoes gerais e a delimitacao dos conjuntos e elementos do seu entorno.
Também foram analisadas fotografias aéreas cedidas pela PCR e pela Agéncia Estadual de
Planejamento e Pesquisa de Pernambuco - Condepe/ Fidem. Além disso, para finalizacdo da
etapa de geoprocessamento, foram observadas imagens de satélite referentes ao ano de 2016,
obtidas por meio do aplicativo Google Earth PRO. Estas imagens de satélite mais recentes

serviram de base para a identificacdo e localizagdo dos conjuntos habitacionais.

3. O “INTERESSE SOCIAL” NO CONTEXTO DA PROVISAO HABITACIONAL POR
PARTE DO PODER PUBLICO

3.1 A importdncia estratégica do setor habitacional: Higienismo, clientelismo, controle

social e territorial

O final do século XIX foi um momento decisivo no Brasil, uma vez que o sistema agrario
tradicional deu uma freada e vieram as transformag¢des da velha nobreza colonial ou senhores
agrarios que se transportavam ao mundo citadino, abrindo novos horizontes e dando inicio ao
surgimento de uma nova composicdo social num novo terreno, “os centros urbanos”. Para
Holanda (1995), esta transicdo foi um processo demorado no Brasil e se desenvolveu durante
varias décadas com a debilitagdo da area rural, e com cada mudanca trazendo consigo novos
elementos, novas formas de organizacdo e uma procura constante de identidade. Ainda para o
autor,

[...] o desaparecimento do velho engenho, engolido pela usina moderna,
a queda de prestigio do antigo sistema agrario e a ascensdo de um novo
tipo de senhores de empresas concebidas a maneira de
estabelecimentos industriais urbanos indicam bem claramente em que
rumo se faz essa evolugao (HOLANDA, 1995, p. 176).

Assim, com a crise das atividades agroexportadoras, se da a transi¢do para as atividades
industriais, gerando mudancas nas cidades que também eram incrementadas por uma
conjuntura formada pela Primeira Guerra Mundial, a faléncia da Bolsa de Valores de Nova lorque
em 1929, além da acumulagio e centralizacdo do capital decorrente das atividades industriais.
Esses fatores incidiram na reorganizacido econdmica e espacial da cidade, reforcando o processo
de concentragdo urbana que explode com a crise habitacional a partir de 1930, no Estado Novo

(GONCALVES, 1985).
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Cabe abordar, antes de tratar especificamente da implantacdo de programas
habitacionais, que nas politicas publicas no Brasil, de acordo com Cunha e Coelho (2008), ha
uma ampla variedade de atores ndo-estatais que exercem influéncia crescente em sua
formulacdo, e esta caracteristica, pode ser observada fortemente nas politicas habitacionais.
Porém, mesmo considerando que o Estado ¢ influenciado, ressalta-se que do ponto de vista do
controle, ele ainda “[...] é capaz de definir as linhas de atuacdo dos atores nao-estatais, ao decidir
sobre programas e linhas de financiamento, legitimar ag¢des e criar condicdes favoraveis para a
implementacao de projetos” (CUNHA E COELHO, 2008, p. 67).

Em termos gerais, Souza (2009) comenta que o processo de urbanizacao brasileiro alia
modernizacdo e crescimento com as realidades de exclusdo social, que podem ser expressas
pelas condig¢des de ilegalidade na producdo de moradias e das cidades, além de compor o grave
quadro de desigualdades socioecondmicas. Afirma ainda, que as condi¢cdes de acesso a moradia
no Brasil se processam em grande medida as margens do mercado formal e ndo pela via do livre
mercado ou das politicas publicas para o setor, decorrendo dai a grande quantidade de
assentamentos precarios. Assim, a intervencdo do Estado na questdo habitacional decorre da
incompatibilidade entre o custo da habitacdo e a capacidade de pagamento de quem necessita
viver nas cidades (SOUZA, 2009).

Considerando o inicio da provisdo de habitacdes em nivel nacional, com destaques para a
cidade do Recife, vejamos algumas caracteristicas, acoes e efeitos dessa intervencdo estatal,
também destinada a resolver a questio dos assentamentos precarios e, posteriormente, de como
ela repercutiu na efetivacdo das politicas pelos atores ndo-estatais, mas continua garantido o
papel central do Estado na sua articulacdo e uso politico. Anteriormente a estes dois momentos,
vale destacar as politicas higienistas que ocorreram localmente para retirar “o lado feio” das
cidades.

Levando em conta que sé ap6s a Revolucdo de 1930, o Governo Brasileiro passa a utilizar
as politicas sociais como forma de aumentar sua legitimidade, para Azevedo (1988, p. 189),

[.] ndo é de se espantar que, até 1930, a parca legislacdo e as medidas
governamentais concernentes a habitacdo popular ndo considerassem a
melhoria das condi¢cdes de residéncia das classes de baixa renda como seu
principal objetivo. A preocupacdo béasica das autoridades era com o perigo que
as favelas, cortigos e bairros populares poderiam representar no futuro, em
termos de "contaminagdo”, para a parte ‘sd’ da cidade. Tratava-se, na ética
dominante, de isolar ao maximo e de se evitar o crescimento destes focos de
enfermidades e doengas sociais (prostituicdo, marginalidade, criminalidade,
etc.).

A ideologia higienista e/ou sanitarista foi um pensamento cuja raiz data nos finais do
século XVIII nas principais cidades, devido as péssimas condi¢cdes sanitarias decorrentes da

revolucdo industrial e do crescimento acelerado das cidades europeias, pensamento que
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posteriormente foi adotado nas cidades brasileiras (URTEAGA, 1980; CHASLES, 2016). Assim, no
Brasil do final do século XIX, marcado pelo crescimento populacional e a intensa urbaniza¢do
informal, gerou-se a proliferacdo de moradias precarias. Os também conhecidos como
“mocambos insalubres” eram atendidos pelo poder publico através das chamadas politicas de
satide e habitacionais, de cunho higienista, que se materializaram na expulsdo da populacdo
pobre das areas precarias como uma forma de limpar a cidade das suas mazelas, dos seus
miasmas. Nas politicas sociais com base nos argumentos do discurso médico-higienista, as
intervencoes publicas que modificavam a estrutura do espa¢o urbano e a vida de inimeras
pessoas, cabia mais a alcunha do “combate”, para fazer desaparecer tais formas de moradia.

Dentre as politicas médico-higienistas de habitacido empreendidas em Recife, encontra-
se a Liga Social contra o Mocambo (LSCM), criada em 1939, pelo Interventor Federal Agamenon
Magalhaes, que mesmo ap6s 1930 ainda expressava esse idedrio.

0 mocambo era o resquicio do passado, do atrasado, ndo combinava em nada
com a proposta de tornar o Recife uma cidade moderna, bonita e higiénica. O
mocambo incomodava a cidade, ofuscava-a, revelava suas misérias e
contradi¢des. Nas décadas de 1930 e 1940 era quase unanimidade no Recife: o
mocambo era um problema! Era o que expunha a pobreza da cidade e sua
severa desigualdade social, sua defasagem habitacional, era o que
envergonhava, era o ‘feio’ e deixava a cidade ‘feia’, era o nio civilizado, o
atrasado, o que deveria ser retirado. (CAVALCANT], 2015, p. 217).

Naquele modelo de intervengao, suprimia-se o contexto que acompanhava a edificacao
dos mocambos, os quais expressavam as condi¢des de trabalho para uma grande parcela da
populacdo na época, jA que seus moradores eram, em sua grande maioria, trabalhadores.
Também refletiam a busca por trabalho de muitas familias que migravam das cidades do interior
do estado ou a situagdo de populagdes que ainda remanesciam das “senzalas”. A esse respeito,
Zarias e Brito (2014) colocam a situagdo dessas populagdes que protagonizaram a ocupagdo de
muitas areas, em um tempo no qual o controle urbano era quase inexistente.

Diante da caréncia de qualquer tipo de plano urbanistico e do carater ainda
elitista do Estado, a populagido de baixa renda coube desenvolver estratégias
informais para atender a prépria demanda por moradia. Ocuparam, assim,
areas desvalorizadas pelas leis do mercado e pela producdo formal do espaco
urbano que, no caso do Recife, cidade situada entre o oceano e rios,
corresponde, em sua maioria, as areas de alagados. [..] A formacdo de
assentamentos a partir da iniciativa popular de ocupagdo ou invasido de lotes
urbanos se apresenta como elemento estruturante do histérico da ocupacgio
espacial do Recife. (ZARIAS e BRITO, 2014, p. 138)

E nessas areas habitava uma parcela muito significativa da populagio recifense, tal como
nos dias de hoje. Nas comunidades de interesse social foram contabilizados 53,2% dos domicilios
da cidade do Recife (RECIFE, 2016). No recenseamento realizado em 1913, das 37.735
habitacdes recenseadas, 16.347 unidades, ou 43,3%, foram classificadas como mocambos; em

1923, das 39.026 habitacoes, 51,1% foram consideradas deficientes e receberam a rubrica de
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mocambos (LIRA, 1994). Souza, Bitoun e Miranda (2009), levando em conta os Censos do IBGE e
levantamentos de areas pobres, mostram que esses percentuais permanecem e seguem com
certa equivaléncia: em 1940, 63,7%; em 1960, 58,9%; em 1980, 42,0%; em 1991, 54,3% e em
2000, 50,9% de domicilios em areas pobres.

Dessa fase de “combate aos mocambos” em diante, € possivel delimitar quatro momentos
distintos na politica habitacional brasileira: o primeiro, que vai de 1946 a 1964, sob a geréncia
da Fundacdo da Casa Popular; o segundo, de 1964 a 1986, sob a geréncia do Banco Nacional de
Habitacdo (BNH); o terceiro, de 1986 a 2003, sob a geréncia da Caixa Econémica Federal e; de
2003 até o momento atual, sob a geréncia do Ministério das Cidades e suas Secretarias Nacionais
de Habitacdo, de Saneamento, de Mobilidade Urbana e de Acessibilidade e Programas Urbanos.

O primeiro momento foi marcado pelo clientelismo e tornou-se uma estratégia politica
limitada por barganhas politico-eleitoreiras. De acordo com Rubin e Bolfe (2014), o projeto
fracassou em virtude da desorganizacdo e desinteresse dos grupos que seriam 0s mais
beneficiados, em articular-se com o governo para a formulagdo de uma politica social e, além
disso, contava com muito poucos recursos de origem or¢amentaria. A Fundacdo Casa popular
construiu 143 conjuntos habitacionais e um total de 16.964 casas, da sua fundagao até os anos
de 1960, em Recife, foram 588 casas e um conjunto habitacional (AZEVEDO e ANDRADE, 2011).

Melo (1990) traz uma consideragio interessante quanto a implantagdo destas moradias
no Recife, revelando o ja marcante carater reivindicatério por espagos existentes na cidade e o
carater pacificador dos programas habitacionais populares. O autor verificou que “a construcao
de um conjunto em Recife é autorizada por um conselheiro porque, de outra forma
‘ensejariamos a proliferacdo de ‘idéias exdticas’ que avassalam as sociedades necessitadas de
que Recife é talvez o centro mais ameacador na nossa terra’ (FCP, Anais.. 76'2 sessdo,
11/5/46)”. (MELO, 1990, p. 52).

Percebe-se ai, claramente a desvirtuacio de objetivos “de interesse social” que estariam
naturalmente embutidos no programa, e que nesse caso, receberam as vestes do controle social.
Apesar de ser considerada uma iniciativa fracassada, é a partir dai que se inicia uma estratégia
do Estado em nivel nacional, que viria a perdurar com a insercdo de novos fatores
(principalmente o aumento gradual dos atores ndo-estatais representantes das empresas
privadas no setor imobiliario), mas mantendo seus vieses eleitoreiros e de controle social e
territorial. No Recife, levando em conta os movimentos de resisténcia e o protagonismo na
viabilizagdo das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), por exemplo, vé-se que a
“preocupacdo” era pertinente, mas obviamente ndo foi suficiente para resolver a demanda

crescente por habita¢des e a constante geracao de conflitos pelos espacos da cidade.
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Este papel acentuado dos atores nao-estatais com a predominancia de interesses
privados, encontrou um espaco consideravel para aumentar a legitimacdo de seus propositos
com a construcdo das vilas operarias, as quais tiveram um papel importante na solucido
habitacional dos empregados. Na década de 1940, devido ao quadro social, politico e econdmico
desfavoravel, além de fatores como o crescimento populacional na area urbana, acompanhado
do aumento da oferta de mao de obra e dos valores do solo urbano, os empresarios freiam o
processo de autoconstrucdo de habita¢des, mas entdo, nesse contexto, o Estado passou a agir
mais ativamente na oferta de habita¢des populares (LEITAO, 1987).

Nesta perspectiva, tanto o [.LP.S.E.P. [Instituto de Previdéncia dos Servidores do
Estado de Pernambuco] quanto a L.S.C.M. [Liga Social Contra o Mocambo]
contribuiram pouco para a erradicacdo dos mocambos e para a melhoria das
condicGes de reproducido do trabalhador urbano. Todavia, influiram bastante no
fornecimento das condi¢cbes propicias a reprodugio do capital no setor
imobilidfrio na cidade do Recife - ao fornecer infra-estrutura, implantar
equipamentos urbanos, construir na periferia - contribuindo: para que terrenos
fossem valorizados; para o incremento da construcgdo civil e para a limpeza de
espacos urbanos propicios a rentabilidade do capital. (LEITAO, 1987, p. 135).

Em termos quantitativos, além das ja mencionadas casas construidas pela Fundacao Casa
Popular (FCP), no Recife até o ano de 1961, também o Instituto de Previdéncia dos Servidores do
Estado de Pernambuco (IPSEP) construiu seis conjuntos habitacionais com um total de 1200
casas e o Servico Social Contra o Mocambo (SSCM) construiu 15 conjuntos, totalizando 5000
unidades habitacionais. (LEITAO, 1987, p. 68)

Na Figura 01, observa-se que apesar de quantitativamente, as unidades habitacionais
construidas pelo SSCM corresponderem a praticamente metade do total de moradias com 50%,
deve-se resguardar a diferen¢a na forma de provisdo, levando em conta que este tipo de
habitac¢des corresponde mais efetivamente a satisfacdo das demandas de familias com as piores
condi¢cdes de vida, ou classificadas como habitantes em assentamentos precarios. Como sera
visto mais adiante, apesar do quantitativo maior em relacdo a aquisicio de habitacoes por
familias em condi¢des de enquadrar-se nos financiamentos, a iniciativa ndo teve os efeitos na

diminuicdo (ou até na idealizada “extin¢cdo”) destas areas, as quais s6 aumentaram com o passar

do tempo.
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Figura 01. Unidades habitacionais construidas até 1961 por intermédio
de 6rgios oficiais no Municipio de Recife.
Fonte: Organizacio das autoras (2016), a partir dos dados disponiveis em BEZERRA (1965).°

A criacdo da Fundacgdo Casa Popular ocorreu em 12 de maio de 1946, logo ap6s o fim da
chamada Era Vargas (1930 a 1945). Este fato marca o estagio final de um processo que tem suas
origens neste periodo, quando o Estado brasileiro abandona a postura de delegar a construgao,
comercializacdo, financiamento e locacdo as livres forcas do mercado, passando a intervir
fortemente na producio e gestio do setor habitacional (BONDUKI, 1994).

Evidencia-se neste sentido, o carater politico e estratégico que permeia o controle da
provisdo de habitacdes pelo Estado, fazendo deste aspecto um tema essencial nas campanhas
eleitorais e governos até entdo. Ao mesmo tempo em que se torna um forte elemento de
barganha, a politica habitacional também reforca a posicdo de centralidade do Estado na
construcdo do espaco, podendo este ser responsabilizado pelos fatos e consequéncias de suas
formas de intervencao.

Assim, nas andlises sobre estas politicas, o Estado mostrou-se um “agente ativo do
processo de segregacdo territorial, estruturagdo e consolidagdo do mercado imobiliario privado,
aprofundamento da concentracdo da renda e, portanto, da desigualdade social." (MARICATO,
2009, p. 35).

0 Banco Nacional da Habitacdo (BNH) foi criado em 1964, momento em que foram
instituidos o Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH), as Sociedades de Crédito Imobiliario, as

Letras Imobiliarias e o Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo. O BNH também era o 6rgao

9 Segundo observagdes do autor: 1. Nao foram incluidos os empréstimos isolados, geralmente concedidos
aos associados de melhores condi¢des salariais; 2. os totais referem-se a casas construidas em vilas,
mesmo que alguns tipos de casas ndo possam ser admitidos hoje, como genuinamente populares. E o caso
do IPSEP; 3. A Vila da Rua Amélia e os edificios de apartamentos do IAPB, IAPC, IAPI localizados na cidade,
ndo foram incluidos (BEZERRA, 1965, p. 50).
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central, normativo e financiador do Sistema Financeiro de Saneamento. Em 16 de dezembro de
1964, sancionou-se a Lei n? 4.591, que dispde sobre o Condominio em EdificacGes e as
Incorporacdes Imobiliarias, considerada fundamental para a estruturacdo de um mercado
imobilidrio e habitacional regulamentado e disciplinando para constituir sob a forma de
condominios, o que de fato passou a ser a maneira mais utilizada de producio de habitacdes nos
espacos urbanos (ROYER, 2009).

De acordo com Melo (1990a), no periodo de 1964 a 1984, foram construidas na Regido
Metropolitana do Recife (RMR), 142.392 unidades habitacionais, incluindo-se ai, os Grandes
Conjuntos Habitacionais. Os conjuntos, tal como foi destacado anteriormente, tornaram-se o
principal modelo para provisio de moradias. No Recife, foram responsaveis pela ocupacao de
grandes espacos periféricos situados do extremo oeste a sudoeste do territério municipal e
expandindo-se para o municipio de Jaboatao dos Guararapes, destacando-se o grande niimero de
unidades no Curado - Conjuntos Curado I, II e III (1979) e Curado IV (1986); e também nos
limites com Jaboatdo dos Guararapes, foram construidas as Unidades Residenciais (UR),
principalmente no bairro Cohab e uma no bairro da Varzea. Os grandes conjuntos também
acompanharam a ocupacao dos arredores de eixos vidrios, sendo o exemplo mais expressivo é o
caso do Condominio Residencial Ignéz Andreazza na Avenida Recife, concluido em 1983, com 30
hectares de area e 2.464 apartamentos distribuidos em 176 prédios.

Com a criagdo do BNH, instituiu-se um modelo de politica habitacional aliado a
mecanismos de concessdo de crédito, compondo o complexo Sistema Financeiro de Habitac3o.
Neste periodo ja se tinha em vista a criagdo da Politica Nacional de Habitagdo Popular, por meio
de mecanismos de correcio monetaria e do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS).
Estes mecanismos ainda permanecem nas atuais formas de provisao.

Neste momento, é importante observar que ocorre o inicio de uma acentuac¢do nas
demandas socioambientais nos novos espacos construidos, devido a um desequilibrio na relacio
entre a provisao da habitacdo e a auséncia das politicas publicas para implantacdo de servigos de
saneamento e infraestrutura urbana, sejam antecedentes ou subsequentes as obras. Tem-se ai
também, um modelo de gestdo habitacional que conformou grande parte das areas de expansiao
metropolitana do pais, caracterizadas por areas de concentracdo de habita¢des distantes das
sedes municipais e cercadas por “vazios” territoriais.

Tanto no Recife como em outras cidades, ocorreu a construciao de um expressivo nimero

de habitacbes?o, principalmente se comparado a iniciativa anterior (a FCP). Contudo, além destas

10 De acordo com AZEVEDO e ANDRADE (2011), foram 1.004.884 unidades em Conjuntos Cohabs ou
residéncias construidas diretamente pelo BNH para populacdo de baixa renda. Considerando o SFH como
um todo, incluidas essas unidades do BNH, foram 2.873.883 de unidades financiadas desde sua criagio até
31 de dezembro de 1980.
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deficiéncias na implantacao de infraestruturas e servigos necessarios para os grandes volumes
de pessoas que obtinham facilidades para adquirir a moradia, abrindo mao de estar em uma
posicao melhor localizada e urbanizada das cidades, ocorreu a supressdo da vegetacdo e outros
elementos do sitio natural de forma indiscriminada e, apesar dos subsidios oferecidos, a politica
ndo atingiu satisfatoriamente as camadas com as piores condi¢cdes de renda.

Fagnani (2016, p. 192) destaca que nesse periodo,

[..] no setor habitacional, a politica constitui-se em um dos exemplos classicos
do limitado carater redistributivo da politica social durante o regime
autoritario, uma vez que menos de 5% das aplicacdoes do SFH realizadas entre
1964-84 foram destinadas a familias com renda de até trés salarios minimos
mensais. Na verdade, apenas em sua fase inicial (1964/67) tentou-se dar
alguma prioridade as ‘massas 0rfds’, lembradas por Sandra Cavalcante,
primeira presidente do Banco Nacional da Habitagdo (BNH). Contudo, ja nessa
época, acabou para os pobres o sonho da casa prépria.

Considerando os altos indices de endividamento verificados nos desdobramentos dos
financiamentos, além da retomada de iméveis inadimplentes para leildo, temos mais fatores
para aumentar a fragilidade da ac¢do politica no Estado no sentido de satisfazer os reais
“interesses sociais”. Da crise subsequente ao fechamento do BNH até o periodo da gestdo que se
iniciou com a criacdo do Ministério das Cidades, verificou-se uma diminuicdo consideravel na
provisdo de habitacdes pelo Governo Federal e, consequentemente, nos estados e municipios.

Esta crise no setor habitacional, verificada a partir dos anos de 1970, teve como impacto
um declinio na produc¢io de habita¢des e perdurou até os anos noventa. Com o fechamento do
BNH em 1986, passou-se o controle do Sistema Financeiro de Habitacdo para a Caixa Econémica
Federal, medida que facilitou a manipulacido de investimentos no setor habitacional, mas nao
garantiu a manutenc¢do dos programas. Quanto a este aspecto, Azevedo (2007) afirma a partir da
andlise dos dados da CEF, que em 1987 o primeiro ano ap6s a extingdo do BNH, as Companhias
Habitacionais (COHAB) financiaram 113.389 casas populares, e durante o primeiro semestre de
1988, o nimero caiu drasticamente para 30.646 unidades.

Estes efeitos podem ser observados na RMR, a partir dos dados apresentados por Neves
(2006)11, que contabilizou as unidades habitacionais construidas por gestdo do Governo do

Estado de Pernambuco de 1966 a 2006, onde se vé a notdria influéncia dos anos de maior

! Neves (2006) diferencia as iniciativas de provisdo habitacional em convencionais ou alternativas, assim
como Souza (1990). Os programas convencionais sdo aqueles de carater mais empresarial, realizados por
meio das COHABs, que fiscalizam as obras realizadas por uma empresa privada e liberam as parcelas do
financiamento oriundo do SFH, de acordo com o andamento das construgdes (SOUZA, 1990). Foram
classificados como programas alternativos no ambito do SFH, aqueles com maior espago para negociagdes,
com formas alternativas de construgdo cooperativa e maior grau de envolvimento e participacdo dos
usuarios/ beneficiarios no processo, onde também havia um maior envolvimento dos poderes em nivel
local (Governos Estadual e Municipal) (Ibid.). Utilizamos os dados apenas para os programas
convencionais, uma vez que observamos a predominancia de conjuntos construidos nestes moldes entre o
periodo de 2001 a 2016, e ainda ndo levantamos dados sobre os programas alternativos recentes.
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atuacdo do BNH e SFH. Na Figura 02, observa-se a ascendéncia e declinio na produgdo de
habitacdes pelo Governo do Estado neste periodo, que adentra nos anos 2000. Quanto a este
avanco no inicio do século XXI, vale destacar que a partir dessa década, o governo municipal
assume um maior protagonismo na provisdo habitacional, pois passa a receber uma maior
parcela de recursos do Governo Federal, que a partir de 2001 aumenta a descentralizacdo de

seus convénios e repasses para o nivel das municipalidades.
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Figura 02. Unidades habitacionais construidas na RMR pela COHAB-PE / EMHAPE / CEHAB!2,
no ambito de programas convencionais para a provisdo de moradias.
Fonte: Organizacdo das autoras (2016), a partir dos dados disponiveis em NEVES (2006).

No intervalo ap6s a extingdo do BNH até a criacdo do Ministério das Cidades, a Caixa
Econdmica Federal formulou diversos programas habitacionais que seriam implantados no
contexto de crise do SFH. Entretanto, devido ao esgotamento da politica nacional de habitacdo
popular, “decisdes politicas equivocadas e marcadas por suspeitas de corrup¢do, como uma
liberacao de contratos acima da capacidade do FGTS no governo Collor em 1990, levou a uma
paralisacdo total dos financiamentos com recursos do FGTS entre 1991 e 1995” (BONDUK]I,
2008, p. 76). Ainda na Figura 02 acima, pode-se verificar inclusive, que ndo houve a construgao
de nenhuma unidade neste periodo.

Para Azevedo (2007), esta fase foi marcada pela dependéncia da resolucao de questoes
complexas do ponto vista urbano e habitacional, por uma instituicdo (a CEF), que embora
considerada uma agéncia financeira de vocagdo social (mesmo contendo os paradigmas de um
banco comercial), tinha esses aspectos como objetivos setoriais. Tornou-se assim muito dificil a

realizacdo de programas alternativos para concessao de moradias que exigissem alto grau de

12 A COHAB - Companhia de Habita¢ido Popular do Estado de Pernambuco, funcionou de 1965 até 1999,
quando em 1999, é substituida pela EMHAPE - Empresa de Melhoramentos Habitacionais de Pernambuco,
que havia sido criada em 1979, e esta, em 2003 passa a se chamar CEHAB - Companhia Estadual de
Habitacdo. Atualmente, a CEHAB é vinculada a Secretaria de Habitacdo de Pernambuco, que foi constituida
em 2015 e, desde 2007, passou a chamar-se Companhia Estadual de Habita¢do e Obras.
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subsidios, bem como o envolvimento institucional dos agentes envolvidos e o desenvolvimento
de pesquisas (AZEVEDO, 2007).

Nesta lacuna de intervencao do Estado e levando-se em conta que a maioria das
facilidades para obter a casa prépria até entdo, tratava-se de financiamentos ndo acessiveis para
muitas familias, os assentamentos precarios vao ocupando uma area sempre ascendente no
territério, juntamente com o aumento na demanda por melhores condi¢des de habitabilidade.
Observa-se nos levantamentos realizados em Recife (Figura 03), mesmo com ressalvas sobre as
diferencas na metodologia aplicada!3, que tanto as politicas para reducao do déficit habitacional
como para urbanizagao, ndo conseguem acompanhar o surgimento de mais areas com esse perfil

e a consolidacdo da precariedade nos espagos existentes.
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Figura 03. Evolucdo da area e quantidade de assentamentos precérios na cidade do Recife,
contabilizados nos levantamentos realizados pelos governos estadual e municipal.
Fonte: Organizacdo das autoras (2016), a partir dos dados disponiveis em RECIFE (2016).

Mas diante dessas auséncias, também frutificam as emergéncias, no sentido proposto por
Souza Santos (2007), que tomam forma por meio dos movimentos sociais na luta pela moradia e
terra urbana. Em analise da evolucdo dos movimentos sociais em prol do direito a moradia e
direito a cidade no Recife, Alencar e Sa (2011) pontuam que apesar da diluicdo desses
movimentos!4, que tiveram muita forca nos anos oitenta - momento que culminou na
implantacdo das ZEIS e do Plano de Regularizacdo das Zonas Especiais de Interesse Social
(PREZEIS) - foram eles que alavancaram outras formas de deliberacdo da politica habitacional. A
influéncia desses movimentos vem trazendo seus efeitos até os dias de hoje, pois a criacao de

novos instrumentos e programas habitacionais voltados especificamente para a populagdo mais

13 “0 decréscimo de populacido e da taxa de crescimento populacional correspondente ao periodo 1990-
2000 e explica-se pela ado¢do de metodologias distintas no critério de identificacdo das areas pobres, o
que resultou em reducdo destas areas, que, em 1990, foram contabilizadas como 489 e, em 2000, ficaram
reduzidas a 421” (CAVALCANTI et al., 2016, p. 318). Entretanto, observa-se que mesmo assim houve um
acréscimo na area. No levantamento de 2014, considerando as especificidades locais, estas 545 areas
englobam 2.573 subdivisdes (RECIFE, 2016).

14 Principalmente pela criagdo de outros canais de participa¢do como o programa Prefeitura nos Bairros e
o Or¢amento Participativo.
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pobre foi conectando uma série de mudangas entre os dois ultimos periodos observados,
apresentando-se como uma fase de transicido nas formas de aplicacido das politicas publicas e na
abrangéncia das agdes.

Logo, é possivel afirmar que a partir da década de 1980, houve avancos na questdo da
moradia marcados pela atuacdo de movimentos sociais, que emergiram da crise entre o aumento
ordindrio do déficit habitacional e dos assentamentos precarios, e a desestruturagdo ou efeitos
negativos dos programas habitacionais realizados até entdo. Esses fatos influenciaram na criagao
de instrumentos e programas voltados para beneficiar as camadas mais pobres das cidades,
reforcando as “emergéncias” diante das “auséncias”.

Nesta perspectiva, ocorreram alteracdes na politica habitacional subsequentes a
mudangas na legislacdo, a exemplo da prépria Constituicdo Federal, que em 1988 proclamou o
direito a moradia, sob uma tendéncia de descentralizacio administrativa nas politicas
habitacionais, aproximando-as mais das realidades locais, e da Lei de Uso do Solo do Recife de
1983, que com a instituicdo das ZEIS, proporcionou tratamento especifico para algumas areas,
garantindo maior direito a permanéncia.

Esse tratamento especifico viria a ser reforcado pelo Estado em nivel federal a partir dos
instrumentos de gestdo que se iniciaram em 2003. Temos ai principalmente os Programas de
Urbanizacao de Assentamentos Precarios e o Programa de Aceleracdo do Crescimento, com suas
obras de infraestrutura, urbanizacdo e saneamento que englobam a construcdo de habitacgdes,
além do Programa de Habitacdo de Interesse Social, com as devidas ressalvas para os baixos
investimentos nessa forma de provisdo com relacdo a Habitacdo de Mercado, alavancada pelo
Programa Minha Casa Minha Vida.

Assim, a “limpeza” de areas “feias”, foi passando a ser negociada mais criteriosamente,
por meio da emergéncia de fatores que demostram que os assentamentos precarios, habitagdes
em areas de “utilidade publica” ou que sdo alvo de recuperagdo ambiental, necessitam de
melhores condi¢des de habitabilidade, e ndo de processos de realocagdo carregados de

supressoes de direitos.

3.2 Os avangos de reformulagdo e a distribuicdo dos beneficios diante dos imperativos

do capital privado

Voltando ao panorama em nivel nacional, em 12 de fevereiro de 2001, por meio da Lei n?
10.188, ¢ instituido o Programa de Arrendamento Residencial (PAR), com a finalidade de
atender a necessidade de moradia da populacido de baixa renda sob a forma de arrendamento

residencial como op¢do de compra. De acordo com Souza (2007), o programa é destinado a
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familias com até seis salarios minimos, mas s6 se torna viavel aquelas com renda acima de trés
salarios. Em 2004, a gestdo do programa passou ao Ministério das Cidades, e a CEF, coube a sua
operacionalizacdo, e assim como outros programas ainda vigentes na politica habitacional foi
perdendo espago para o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV).

Chega-se entdo, a quarta fase da politica nacional de habitacao no Brasil, com a criacdo do
Ministério das Cidades em 2003. Tem-se neste momento, um notavel progresso no que diz
respeito a criacdo de uma nova estrutura institucional para tratar da provisdo de habitac¢oes
tanto em areas urbanas, como rurais. Além da criacdo das Secretarias Nacionais de Habitacao,
Saneamento, Mobilidade Urbana e Programas Urbanos, em 2004, instalou-se o Conselho
Nacional de Habitacdo e em 2005, instituiu-se a Politica Nacional de Habitacdo de Interesse
Social, o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social e o Fundo Nacional de Habitacao de
Interesse Social (FNHIS).

Neste momento, o Governo Federal também apresentou a Politica Nacional de Habitacao
(PNH) em 2004, o Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab) em 2007 e, em 2009, o Programa
Minha Casa, Minha Vida. De acordo com o balango do PMCMV, realizado em 2011 sobre os seus
dois primeiros anos de existéncia, em comparagdo com os recursos destinados ao FNHIS tem-se:
em 2009, R$ 14,1 bilhdes para o PMCMV e R$ 47 milhdes para o FNHIS; em 2010,
respectivamente, R$ 8,7 bilhdes e R$ 49 milhdes. Quanto a politica de concessdo de subsidios por
meio do PMCMYV, Souza (2009, p.144) constatou que,

Do subsidio publico disponibilizado pelo Programa Minha Casa Minha Vida,
com recursos da Unido e do FGTS, 97% sao destinados a oferta e a producio
direta por construtoras privadas, enquanto apenas 3% ficam reservados a
entidades sem fins lucrativos, cooperativas e movimentos sociais, para a
producdo de habitagdo urbana e rural por autogestdo. Estes nimeros sdo uma
evidéncia contraria ao primeiro tépico exposto na PNH.

Ao observarmos as despesas do Governo Federal, em gastos diretos ou por transferéncia
de recursos, acentua-se a discrepancia entre as duas formas de provisdo. Enquanto os
financiamentos do PMCMYV, desde seu surgimento ja acumulam a contratagido de investimentos
que chegam a 309,6 bilhdes de reais!s, os gastos com agdes de habita¢do de interesse social, em
um periodo maior, desde 2004, foi de R$ 2.903.657.236,12. Percebe-se também, uma elevagio

das transferéncias até 2009 e apds esse ano, um expressivo declinio (Tabela 01).

15 De acordo com o ultimo balango realizado em 2016.
Disponivel em: http://pac.gov.br/pub/up/relatorio/5454bd0c87a6ed2e3fb86ee141246093.pdf.
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Tabela 01. Brasil - Despesas do Governo Federal com a Habitacdo de Interesse Social (HIS), por
transferéncia de recursos ou gastos diretos entre 2004 a 2016.

Anos (1) Transferéncia de Tranferéncia de % do total (2) Gastos Diretos na HIS Gastos Diretos - Total (RS) | % do total
Recursos para HIS (R$) | Recursos - Total (RS) (RS)
2016* 5.788.455,93 245.560.817.929,61 0,002357 238.313,00 1.186.547.607.471,31 0,000020
2015 10.975.735,75 339.744.080.701,61 0,003231 1.690.787,54 1.906.706.918.048,62 0,000089
2014 12.545.044,38 332.672.681.739,68 0,003771 915.043,84 1.860.961.397.464,20 0,000049
2013 31.013.290,51 300.885.547.120,27 0,010307 0,00 1.466.525.734.735,77 0,000000
2012 86.135.276,34 299.878.708.104,98 0,028723 0,00 1.395.266.065.163,62 0,000000
2011 106.133.469,97 271.460.729.042,01 0,039097 3.535.699,18 1.286.987.980.853,56 0,000275
2010 140.523.977,59 232.587.288.530,76 0,060418 1.579.860,28 1.044.954.183.925,74 0,000151
2009 242.251.790,24 209.364.793.984,53 0,115708 334.708.305,40 931.122.144.673,70 0,035947
2008 149.577.413,70 203.766.062.325,61 0,073406 627.013.967,12 938.780.222.770,44 0,066790
2007 85.882.295,94 165.034.755.952,71 0,052039 289.096.729,61 937.826.907.236,56 0,030826
2006 46.045.301,89 144.827.545.210,56 0,031793 289.096.729,61 937.826.907.236,56 0,030826
2005 29.051.656,08 120.460.267.670,41 0,024117 218.649.754,14 890.544.947.226,17 0,024552
2004 23.002.630,38 105.818.249.263,80 0,021738 168.205.707,70 732.430.151.665,43 0,022965
Totais 968.926.338,70( 2.972.061.527.576,54 0,032601 1.934.730.897,42 15.516.481.168.471,70 0,012469
(1) + (2) = RS 2.903.657.236,12 *Até 02 de novembro de 2016.

Fonte: Organizacio das autoras (2016), a partir dos dados disponiveis
no Portal da Transparéncia do Governo Federal.

Mesmo considerando que também ocorre a construcdo de habitagdes para populacoes
realocadas em intervencoes de urbanizacdo de assentamentos precarios, realizadas pelo PAC, é
muito dificil chegar a valores proximos aos do PMCMV. Estas habitac¢des inseridas nas obras de
urbanizagio tém seus valores dificeis de mensurar exatamente no Portal da Transparéncia, uma
vez que la se encontram apenas os valores totais dos convénios. Diante disso, verifica-se a
necessidade de “garimpar” quanto foi destinado a habitagdo de interesse social em cada
convénio, tornando a informagdo acessivel apenas com acesso direto aos documentos ou
consultas a funcionarios nos 6rgaos executores.

Estes nimeros evidenciam uma contradicio latente com relagio as consideragdes iniciais
feitas na breve andlise da trajetéria da politica nacional de habitagdo, disponivel na PNH
(BRASIL, 2004). A politica atual continua funcionando sob o mesmo padrdo que considera sem
éxito nas politicas anteriores!s, por meio do equacionamento imediatista do problema da
moradia para a populagdo de baixa renda, posto como uma resposta emergencial ao
enfrentamento da divida social acumulada no pais.

Maricato (2005) levantou a tese de que PNH estruturou-se obviamente para ampliar o

mercado privado, antes restrito ao segmento de luxo, que passaria entdo a atender a classe

16 Principalmente pela baixa qualidade em padrdes construtivos e o posicionamento das habita¢cdes nas
terras mais baratas, sem acesso a infraestruturas de saneamento bdsico, transporte coletivo,
equipamentos comunitarios de educagio, satude, lazer e cultura. Ha de se fazer ressalvas também sobre
qual populagdo de baixa renda ela estd tratando ou abrange mais eficazmente nesse “pacto”: a que tem
muito pouca possibilidade de pagar por uma moradia digna (a mais carente) ou aquela que consegue
enquadrar-se em um financiamento, tendo ou nio éxito no pagamento de prestacdes (a maioria que se
beneficiou ou se beneficia na histéria da politica habitacional brasileira).

Revista Movimentos Sociais e Dinamicas Espaciais, Recife, V. 05, N. 02, 2016

| 202 |



NASCIMENTO, M. M. P.; BAUTISTA, D. C. G. Habitagdo popular e “de interesse social” no Recife...

média (por meio da modalidade de habitacio de mercado) e também a receber os recursos
financeiros sob a gestdo federal, destinados a provisdo de habita¢des para as faixas de renda
abaixo de cinco salarios minimos. Onze anos apds essa constatacio, observa-se que o PMCMV
tornou-se extremamente eficiente no cumprimento do primeiro aspecto desta tese. O segundo
aspecto, obviamente, pelo volume de recursos alocados na HIS em comparacdao ao PMCMYV ainda
nao foi atendido, mesmo inserindo-se af a eficiéncia de outros programas governamentais como
o PAC e PAR, além de outros repasses para projetos e programas alternativos dos governos
estaduais e municipais.

Aragdo (2012) e Cardoso (2011) relatam as diferencas quanto a promog¢ao publica ou
privada na implantacdo da politica habitacional, considerando que no segundo caso, todo bénus
relativo a producdo, se converte em lucro para as empresas. Afirmam também, que a
financeirizacdo da producao imobiliaria fundamentada no capital privado, diminui a busca de
solugdes descentralizadas, com maior envolvimento de cooperativas e associagdes. Na promogao
publica, ocorreria uma maior possibilidade de diversificar a produgdo das habitacdes e diminuir
a necessidade de adequagdo aos modelos construtivos impostos, proporcionando solugdes mais
adequadas as demandas habitacionais especificas por regido ou caracteristicas da populagao.

Vejamos alguns resultados da financeirizacdo da producdo imobilidaria nas politicas
publicas de habitacdo de interesse social em Recife. Primeiramente, é importante colocar a
associacdo entre distribuicao espacial dos conjuntos mais recentes e a evolu¢do dos programas,
como fruto do corriqueiro mecanismo que foi consolidando-se com o tempo: De um lado, uma
populagdo a ser deslocada de uma area de interesse (1 - por causa de condi¢des insalubres; 2 -
para realizacdo de intervengdes urbanisticas - “de utilidade publica”; 3 - por motivos
nitidamente voltados a satisfacdo de interesses do capital empresarial privado; 4 - por razoes
“ecoldgicas”) ou entdo, mas em menor escala, que perdeu suas casas, por exemplo, por enchentes
ou deslizamentos e encontrava-se em abrigos ou recebendo auxilio moradia. Do outro, o Estado,
responsavel por negociar e financiar a remogdo e realocacdo, por meio da construcdo de
conjuntos habitacionais, sendo estes erigidos a partir da terceirizagcdo da construcao realizada
por uma empresa privada.

Quanto a distribuicdo espacial das interven¢des (Figura 04), observa-se que a maioria
dos conjuntos encontra-se em aglomerados na zona oeste (relativamente ao “centro” da cidade
que se encontra no extremo leste), e na zona norte (levando em conta a mancha urbana mais
adensada do territorio, representada de uma maneira geral pela presenca das vias e
logradouros) ocupando prioritariamente as areas de menor interesse para empreendimentos

imobiliarios do setor privado.
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Figura 04. Distribuicao de conjuntos habitacionais construidos, com obras paralisadas ou em andamento
no ambito das politicas de habitacdo de interesse social, entre 2001 e setembro de 2016, em Recife/PE.
Fonte: Organizacdo dos autores, 2016.

De forma mais dispersa, encontram-se os conjuntos nas zonas sul e central, sendo que

nesta, é onde se encontra a maior quantidade de unidades habitacionais com obras paralisadas
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ou em andamento por muitos anos além dos prazos estabelecidos para sua conclusao, como é o
caso dos conjuntos do Pilar, Sérgio Loreto e Vila Brasil. Na zona sul, pode-se observar que ocorre
a predominancia de conjuntos com menos unidades habitacionais, sendo alguns construidos por
conta de desafetacdes entre as comunidades e o setor publico. As excecdes, nessa area de maior
interesse do setor imobilidrio privado, ficam por conta dos conjuntos “Via Mangue” e Brasilia
Teimosa, construidos para atender objetivos de retirada de diversas comunidades em areas de
interesses mais especificos, mas niao desvinculados do capital privado, como se pode observar
em Campos (2015). Outra excecdo, ainda na zona sul, é o caso da Ilha de Deus, onde a maioria da
populacdo permaneceu em seu proprio territério, que foi alvo de um grande projeto de
urbanizacio e saneamento, onde pesou a mobilizagdo comunitaria na luta para permanéncia no
local, formando-se assim, outro dos maiores aglomerados de habita¢des nessa regido.

Dentre os 61 conjuntos habitacionais mapeados, verificou-se que em novembro de 2016,
dez encontravam-se com as obras em andamentol’ e cinco com as obras paralisadas. Nas
consultas realizadas a funciondrios da PCR e Governo do Estado de Pernambuco, viu-se que nao
ha previsdo para retomada das obras, fato que implica em uma situagdo de inseguranca e mas
condi¢des de vida para centenas de familia que ja aguardam os im6veis em moradias precarias,
abrigos ou recebendo auxilio moradia.

Os 46 conjuntos concluidos foram entregues!8 de acordo com distribui¢do apresentada
na Figura 05. Nela, pode-se observar que ha uma quantidade expressiva de unidades construidas
entre 2008 e 2012, acompanhando o momento de énfase no uso de estratégias econémicas
anticiclicas, viabilizadas pela forte injecao de subsidios no setor de construcao civil por parte do
Governo Federal, com o objetivo de diminuir os efeitos da crise financeira mundial de 2008. Em
2006, o elevado numero de unidades corresponde a apenas dois grandes conjuntos construidos
por meio de investimentos do Programa Habitar Brasil da CEF (com verbas do Banco
Interamericano de Desenvolvimento - BID e do Governo Federal), o Casarao do Cordeiro e o
Abencoada por Deus, maiores conjuntos concluidos no periodo. Nota-se também, uma elevada
média de unidades habitacionais por conjunto, de 159 unidades, considerando todos os

conjuntos mapeados de 2001 a 2016. Também na Figura 05, encontra-se a média por ano.

17 Esta é a informacdo oficial fornecida pelos érgdos responsaveis, no entanto, observou-se que as obras
pareciam paralisadas em alguns destes conjuntos, ou entdo, tem ocorrido de forma lenta ou intermitente.
18 Viabilizados principalmente por meio do Programa Recife sem Palafitas, do Programa de Infra-
Estrutura em Areas de Baixa Renda da Regido Metropolitana do Recife (RMR) - PROMETROPOLE e mais
recentemente, devido as obras de construgido da Via Mangue e pelo PAC Beberibe. Estas obras envolvem o
Governo Federal, A Prefeitura da Cidade do Recife, por meio da Secretaria de Habitacdo, Empresa de
Urbanizacido do Recife (URB) e Autarquia de Saneamento do Recife (Sanear) e o Governo do Estado, por
meio da CEHAB, Secretaria de Planejamento e da Secretaria das Cidades.
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Figura 05. Quantidade de conjuntos e unidades habitacionais (UH), construidas
por ano!? em agdes de habitacdo de interesse social entre 2001 e novembro de 2016.
Fonte: Levantamento de dados em 6rgaos publicos (constantes na Nota 17), 2016.

Observa-se no contexto recente, que a construcao dos conjuntos habitacionais com total
subsidio do Estado, supera a producao de unidades viabilizadas pelo SSCM e também de outras
iniciativas dispersas encontradas na literatura e documentos que tratam da provisao até o ano
2000. Contudo, a persisténcia no modelo de constru¢do dos conjuntos formando repentinamente
novos aglomerados populacionais em &areas com pouca infraestrutura urbana, aliada a
interven¢des marcadas pela “expulsio branca” de grupos desfavorecidos nas tomadas de
decisdes, demonstram a necessidade de reformula¢ao desta pratica.

Além disso, na observacdo direta em campo, bem como nos documentos e literatura
sobre o periodo recente, verificou-se uma elevada evasdo dos conjuntos habitacionais por meio
da venda dos iméveis, além de dificuldades na adaptagdo as novas condi¢cdes de vida e da nao
ocorréncia integral da regularizacdo fundiaria nos novos conjuntos. Apesar de na distribui¢io
espacial dos conjuntos, verificar-se que hd uma melhoria na realocagdo das familias para locais
mais préximos aos seus lugares de origem, em relacio aos programas habitacionais dos
periodos anteriores, os fatores mencionados refor;cam a necessidade da adoc¢ido de novos
formatos para a habitacdo de interesse social.

Nesse ponto, é imprescindivel a busca por alternativas menos excludentes e
ambientalmente equitativas, tais como o fortalecimento de “programas alternativos” que
possuam maior aproximacdo com as realidades locais e insercdo dos envolvidos no processo de

producdo das habitagdes, além do cumprimento de instrumentos criados no contexto da

19 As unidades habitacionais construidas na Ilha de Deus foram contabilizadas de acordo com os anos de
inauguracdo entre 2011 e 2016. A area aparece como conjunto em andamento no mapa, mas ha poucas
unidades previstas para o término das obras, entdo o conjunto foi contabilizado neste grafico, no ano de
2012, quando foi entregue a maior parte das moradias.
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evolucdo da legislagdo urbanistica, a exemplo do IPTU progressivo e o cumprimento da funcdo
social da propriedade.

A anadlise da evolucdo desse quadro de provisido e da situacdo atual levanta a questdo de
que o direito a cidade para esses grupos nado pode abdicar do consércio de outros fatores, que
tém sido negligenciados no uso estratégico das politicas habitacionais e vao além do acesso a
moradia: a capacidade de mobilizacao social das pessoas envolvidas diante de a¢des que alteram
seus modos de vida e suas reais possibilidades de opinar nos projetos; as relagdes da populacao
com seus ambientes de remocao e de realocacio; a disponibilidade de infraestruturas e servicos
basicos em locais onde os conjuntos serdo construidos, bem como se ela ja ndo se encontra
deficitaria para os moradores que residem na regido; as garantias da posse integralmente

legalizada nas novas habitag¢des e; a qualidade e adequacao dos imdveis entregues.

CONSIDERACOES FINAIS

Observando esse processo de uma forma geral, é dificil afirmar que nessas politicas
houve a satisfagdo do chamado “interesse social” em sua complexidade, ndo desconsiderando
aqui que houve beneficios para muitas familias. Neste desenrolar dos acontecimentos, diante
dos fatores e formas de intervengdo que se modificaram ou permanecem sob outras formas mais
ou menos complexas, continua evidenciando-se o uso estratégico de programas habitacionais
para satisfacdo de interesses politicos e/ou econdmicos.

A construcdo de habitagdes pelo Estado tem recebido influéncias nitidas do higienismo,
clientelismo, controle social, barganhas eleitoreiras, do deslocamento de pessoas das areas de
interesse para expansdo dos espacos privados (ou que dao suporte a eles) na cidade. Tem
também respondido pela reestruturacdo do setor empresarial na construcdo civil ou, no caso
principalmente do PAC e PMCMYV, e levando-se em conta o conjunto de iniciativas da politica
econdmica anticiclica realizada pelo Governo Federal entre o fim dos anos 2000 e inicio dos anos
2010, funcionado como modo de reparar problemas financeiros em um momento de crise.

Apesar do termo “interesse social” estar manifesto tanto na qualificacdo de areas como
de politicas que tratam da urbaniza¢do de assentamentos precarios, observa-se que ao remover
comunidades de uma area e coloca-las em outra sem primar pelo diadlogo - o que aumentaria a
influéncia das populagées envolvidas na tomada de decisGes - ocorrem invariavelmente
supressoes de elementos naturais e socioculturais, desvirtuando o termo e os valores agregados
a ele, com transformaco6es controversas nos ambientes de remocao e realocacao.

Assim, persiste o pouco espago para o didlogo e a participagdo popular nos programas

convencionais de provisdo habitacional, que determinados pelo mecanismo de associacdo entre
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Estado e empresas privadas, continuam resultando na construcdo de grandes conjuntos ou

aglomerados de conjuntos com menor nimero unidades, em areas de baixo valor de terras e

com pouca infraestrutura urbana. Dessa forma, estabelece-se um movimento ciclico, que passa

pela resolugdo do problema dos assentamentos precarios, e com o tempo, acaba por formar

novos espacos de privacdo e inseguranca, que posteriormente deverdo ser alvo de novas

intervengoes.
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