A ECONOMIA DA PRODUGCAO SOCIAL DE MORADIA

Fernando Pedréo*

RESUMO

Distingue os conceitos de habita-
¢fio e de moradia e indica a inter-
dependéncia dos problemas relati-
vos a este Ultimo com os relativos
ao emprego. Mostra como o uso so-
cial dos recursos habitacionais &
consequéncia de processos de or-
ganizacdo da sociedade urbana
muito mais complexos que aqueles
diretamente figados & construgdo de
habitagdes novas; que & necessério
encaminhar uma anélise que focalize
0 nexo entre a interpretag8o do di-
namismo da economia e da socie-
dade urbana e as condi¢bes de in-
tervengdo. Indica os aspectos que
devem ser detectados em um novo
ordenamento prético da anifise eco-
ndmica da produg&o de habitagdo, o
que levanta a questéo da terra urba-
na e sua conversio em espago ur-
banizado. Finaliza, examinando a
produgfo social de moradia no Bra-
sil, distinguindo as ag¢es realizadas
pelo Estado e as empreendidas por
grupos de interesse privado e pelos
préprios moradores.

1. AS RAIZES SOCIAIS DO PROBLEMA

O tema central deste trabalho é a questdo social de mora-
dia, entendida como um servigo social e como a forma pela qual
a populagdo consome as habitagbes. Distingue a existéncia de
iméveis das formas de seu uso social, contempla a problemética
do acesso e da exclusdo da populagdo aos imdveis, bem como
identifica as condigbes econdmicas que tornam um imével uma
habitagdo. O modo como as pessoas moram depende simulta-
neamente da qualidade fisica das habitagbes e das condigbes
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em que elas séo socialmente utilizadas: uma mesma habitagéo é
utilizada por uma familia de alto nivel de renda e uma geracéo
depois & utilizada por vérias familias de baixa renda, como parte
de um processo de degraadagdo do bairro em que se encontra
esta habitacéo. Logicamente, os usos da habitacdo passam a di-
ferir do planejamento original do seu espago.

A moradia é a expressdo social concreta do problema de
urbanizagao, que essencialmente consiste em uma concentrag@o
de proporcbes crescentes de populagdo em determinadas cida-
des e uma mudanga das condi¢coes de consumo e acesso a em-
prego da populagdo urbanizada. A habitagdo é a forma fisica que
toma a solugdo desse problema. Reflete, portanto, a diferencia-
¢ao entre estamentos de classe social, que se manifesta na dis-
tribuicdo da renda e nas formas de consumo coletivo a que as
pessoas tém acesso. Assim, as habitagoes que correspondem a
um determinado nivel de renda, correspondem também a diferen-
tes condicbes de consumo, o que se vé desde 0 modo como as
pessoas tém que usar mais ou menos automével ou transporte
coletivo, de acordo com o lugar onde moram, e no modo como
determinados prédios de apartamentos pressupdem determina-
dos tipos de servicos gerais.

A questdo se complica um pouco mais quando se conside-
ram as diferengas, certamente maiores, entre as condi¢oes de
consumo dos grupos sociais que tém renda estével e as dos gru-
pos que ndo a tém, onde portanto varia a garantia de acesso ao
consumo coletivo. Passamos de considerar grupos que podem
optar entre usar transporte individual ou transporte coletivo para
estudar grupos que ndo tém garantia sequer de acesso ao uso de
transporte coletivo. Por isto temos que admitir que os problemas
de moradia agravam-se nas principais cidades brasileiras a partir
da década de 60, como resultado de um rapido aumento da con-
centracdo de populagdo de rendas incertas e muito baixas, identi-
ficado na expansao da populacdo urbana periférica, restrita ao
mercado informal de trabalho; de uma intensificacdo das com-
pras de espago urbano habilitado, principalmente de terras inseri-
das no arcabougo das cidades, como reserva de valor, resultando
em incremento da especulagdo imobilidria e financeira, e dos
custos crescentes dos servigos urbanos basicos, como os de
4gua e drenagem, iluminagéo e transporte publico, dando lugar &
inviabilizagdo financeira e administrativa dos érgéos publicos en-
carregados. destes servigos. Como tais servigos sdo geraimente
de atribuicdo dos governos estaduais e municipais, este processo
leva a um pertinaz desgaste dos governos locais, paralelamente
a concentracdo de poder do govemo federal.
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A interdependéncia dos problemas de moradia com os de
emprego € inevitdvel nas grandes cidades brasileiras, principal-
mentes naquelas que criaram zonas industriais concentradas,
porque a separagdo do local de moradia do local de trabalho im-
plica obrigar a populagdo a realizar maior nimero de viagens,
que quase sempre passam pelo centro das cidades e quase
sempre criam necessidades adicionais de transbordo. H4 um
problema bésico a ser enfrentado no crescimento de cada cidade:
quais s&o 0s novos empregos criados e qual a sustentacéo eco-
némica da populacdc que se concentra? A populagdo procura
morar em relagdo com os tempos que gasta aos seus locais de
trabalho, mesmo que sejam fisicamente mais distantes. Assim, a
pressdo por moradia - ou seja, a demanda de espaco urbano ha-
bilitado- cresce em proporgdo com a concentra¢do de oportunida-
des de trabalho. A politica de distritos industriais — ou de pélos
na linguagem pseudo-técnica — agravou este problema em cida-
des como Salvador, comparada com cidades espaciaimente me-
lhor distribuldas, como Sao Paulo e Curitiba. O problema foi par-
cialmente modificado na década de 70 com a introducao dos me-
trés, mas ndo houve mudanga alguma no essencial, que é o di-
véreio entre a politica de localizagdo de atividades econémicas e
a politica habitacional.

Esta interdependéncia entre as politicas habitacionais e as
de emprego (que pressupdem o controle das politicas de locali-
zacdo de novas industrias) torou-se fundamental nas grandes
cidades brasileiras, justamente porque as preferéncias por habi-
tacdo estdo detemrminadas pela disponibilidade de oportunidades
de trabalho, as oportunidades de trabalho estio fortemente mar-
cadas pelas diferencas entre empregos estéveis e empregos pre-
cérios e as possibilidades de solugdo da questdo habitacional
passam pelo suprimento e pelos precos dos materiais de cons-
trucdo. Considerando que as habitagées de alto luxo e de luxo
ndo ultrapassam os 5 por cento da producdo de habitacdo em
cada cidade grande, bem como admitindo que esse tipo de pro-
duto diminui rapidamente nas cidades médias e pequenas e é
desconhecido em muitas regiées do pals, é necessério centrar a
andlise no espectro de habitacdes que compreende desde as ha-
bitacbes de grupos médios de renda até os diferentes tipos de
favela,

A relagdo de interdependéncia entre moradia e emprego
tem diferentes formas entre os diversos grupos sociais de renda,
torando-se mais aguda nos grupos mais pobres. Assim, vemos
que a “favelizagdo” obedece a um padrdo de localizagdo bem
claro em Salvador e em outras cidades do Nordeste, aproveitan-
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do quaisquer brechas na especula¢do imobilidria para aproximar-
se do mercado de trabalho, que estd composto pelas concentra-
¢Oes de populacdo dos grupos médios e médios superiores de
renda. HA um jogo de pressdes entre a intensificagido da ocupa-
¢8o capitalista de terras urbanizadas e a infiltragdo de ntcleos de
habitacdo precdria, em que a capacidade do capital para ocupar
efetivamente os espagos urbanos criados depende do controle
efetivo de recursos financeiros que sejam suficientes para enfren-
tar os diferenciais de custos entre os investimentos para aquisi-
¢do de terras e os investimentos para verticalizagdo dos imdveis,
Assim, onde a capacidade da populagdo periférica para ocupar
espaco urbanizado depende da continuidade de sua presséo, ela
finalmente consegue algumas compensagdes, mediante investi-
mentos, por precérios que sejam, do Estado. A mediagdo do Es-
tado neste jogo de pressbes é fundamental, verificando-se como
os interesses organizados do complexo imobiliario e dos morado-
res de baixa renda procuram apropriar-se ou influir na agéo do
Estado. Em Salvador, hd uma seqliéncia bem definida de ocupa-
¢a0 das terras para obter assisténcia, pelo menos esporédica, da
prefeitura, para criar pressdo politica via mobilizagdo de opinido
ptblica, para obter investimentos ern 4gua, em transportes e em
drenagem.

Deste jogo de pressbes toma-se evidente o tecido polltico
do problema: & medida que a populagéo periférica se torna mais
numerosa e se concentra em determinados pontos da cidade, ela
passa a representar um potencial de opinido ptblica e a atingir o
processo politico. Obtém apoio de politicos e cria seus proprios
mecanismos de organizac¢do, que tém um peso especlifico para
atrair investimentos publicos. Vemos, portanto, como a politica
urbana de fato em Salvador tem uma forte comrelagdo com a
crescente pressao exercida pela prolifera¢gdo de nucleos de po-
pulagdo periférica sobre os eixos de crescimento da cidade. Ou-
trossim, a produgédo de habitagdes para populagéo de alta renda
tende a seguir um caminho inverso ao da localiza¢io das favelas,
adensando-se em &reas de alto valor por metro quadrado e in-
corporando novos elementos de construgéo que tornam mais ca-
ras as unidades habitacionais. A medida, também, que as habita-
¢oes de alto pre¢o constituem um investimento alternativo aquele
que antes se fazia na compra de temrenos urbanos, forma-se um
mercado de recompra de habita¢oes de luxo e tende a aumentar
a ociosidade média dos imdveis destes grupos médios e superio-
res de renda, fato que tem ocorrido nos ultimos anos.

Assim, é necessdrio reconhecer que a producéo de moradia
nestas cidades grandes € um resultado social significativamente
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diferente daquele indicado pela construgdo de novas habitacoes
e que o uso social dos recursos habitacionais, isto é, das edifica-
cOes e dos locais utilizados para moradia, € uma consequléncia
de processos de organizagdo da sociedade urbana muito mais
complexos que agueles diretamente ligados & construgdo de ha-
bitagbes novas. Daf ser tdo importante distinguir entre os grupos
sociais produtores de habitagdo e as formas de habitagdo produ-
zidas em cada cidade (considerando que alguns grupos sociais
constroem suas préprias habitagdes de diferentes qualidades e
gue os diferentes tipos de habitagdo constituem mercados prati-
camente estanques, com quase nenhuma possibilidade de trocar-
se um tipo de habitag¢do por outro, ficando a oferta de habitagdo
para cada grupo social restrita em termos de prego e de localiza-
¢ao). Verificamos que a segmentacdo no mercado habitacional
no Brasil aumentou a partir da implantacao do sistema BNH, dos
programas de casa popular para compra (que inexplicavelmente
sempre exclufram de discussdo a altemnativa de aluguel) e dos
recentes programas oficiais de mutirdo, que simplesmente oficia-
lizam as favelas, construindo-as sem pagar aos trabalhadores. A
excluséo de grupos cada vez mais numerosos dos sistemas ofi-
ciais de construgcdo de habitagdes novas pode, inclusive, ser um
mecanismo que forca a “favelizagdo” e que tende a estabelecer
maiores lagos de inter-relacdo entre o crescimento das grandes
cidades e o de pequenas cidades, para onde se desloca a popu-
lagdo citadina.

Estes mecanismos fazem com que as solugdes do proble-
ma tenham que passar por modificagcdes no tipo das habitagdes
disponliveis para cada grupo de renda. Sem divida, encontramos
um alargamento da distancia entre a qualidade dos novos imé-
veis de luxo e a qualidade dos im&veis de conjuntos habitacio-
nais, em capitais do Nordeste e do Sudeste, e encontramos mo-
dificagbes no mercado urbano de terras que ndo podem ser iso-
ladas de outros fatores tais como a inflagdo e a falta de oportuni-
dades confidveis para os pequenos investidores. Torna-se, por-
tanto, necesséario encaminhar uma analise urbana que focalize o
nexo entre a interpretagcdo do dinamismo da economia e da so-
ciedade urbana e as condi¢des de interveng¢ao do Estado.

2. A DICOTOMIA ENTRE A ANALISE E A PRATICA

A grande critica da andlise e da politica de habitago surge
agora como um resultado da emergéncia de reivindicagbes da
populacdo urbana; primeiro das reivindicacbes da populagdo ur-
bana periférica e, depois, das demandas da classe média pres-
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sionada pela erosdo de sua renda. O lado pratico e imediato do
problema esta bem claro: a moradia & insuficiente, cara e seu
pre¢o sobe mais répido que a renda familiar disponivel. As con-
sequiéncias também estéo claras: o contraste entre os custos da
urbanizacéo e a inviabilizagdo financeira dos govemos estaduais
€ municipais, que arcam com a responsabilidade de atender a
populagdo de baixa renda.

Ha uma literatura numerosa nos pafses latino-americanos
sobre estes problemas, mas tem reconhecidas insuficiéncias e
equivocos que devem ser examinados com mais cuidado, tais
como diferengas entre as andlises dos custos operacionais do
sistema habitacional e da indUstria de construgéo civil, de um la-
do, e as andlises das condigdes sociais de moradia, de outro la-
do. Como no Brasil ndo ha uma politica urbana nacionalmente in-
tegrada, e as propostas de politica urbana sao elaboradas por
separado do planejamento financeiro de fato, faltam referéncias
confidveis para interpretar 0 material gerado pela politica habita-
cional e para consolidar uma avaliagdo do tratamento a questao
da moradia pelas polfticas habitacionais vigentes.

H4, também, outra linha de critica a considerar, que parte
da constatagdo da inviabilidade das prospostas de politica habi-
tacional da década de 70 para enfrentar a crise habitacional da
década de 80. Aquela proposta partiu de premissas de politica
social ainda vinculadas aos conceitos de cooperacédo financeira
internacional da década de 60, que pressupunham a viabilidade
financeira dos servicos publicos urbanos (a despeito de numero-
sos estudos que ja se faziam sobre os custos da urbanizagao no
México, na Venezuela, na Argentina e no Peru) e a possibilidade
financeira de expandir a agdo do Estado sobre um colchéo de fi-
nanciamento externo mais ou menos estdvel. As crises econémi-
cas de 1973 e de 1978, bem como os grandes movimentos infla-
ciondrios e as crises da polftica econémica nacional, mostraram a
falta de realismo daqueles pressupostos.

A partir daquelas crises de financiamento, tornaram-se mais
claras as diferencas e as contradiges que surgem no interior da
estrutura administrativa do Estado. Aprofundaram-se as diferen-
¢as de interesse entre a pressdo centralizadora do govemno fede-
ral, com tudo que ela significa em termos de controle do fluxo fi-
nanceiro no pais em seu conjunto, e as situagbes em que operam
0s govemos estaduais e dos municipios. Pelo fato de que os go-
vernos dos estados ndo conseguem se eximir de participar dire-
tamente da politica habitacional, séo levados a intervir no merca-
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do urbano de terras e no das construgdes precdrias. Sua presen-
¢a estabelece um estilo de participacdo que ndo pode ser inde-
pendente dos interesses de classe, mas que ent3o se torna con-
traditdria, j& que costuma dificultar a moradia da populagdo de
baixa renda pela politica de terras e tenta viabiliza-la, por outro
lado, pela politica de construgdo. Por sua vez, os municipios, por
lidar diretamente com as pressbes sociais por moradia, n&o po-
dem tampouco eximir-se de trata-las: enfrentam o ponto de ten-
sdo maxima do sistema de politica econémica do Estado, onde o
*desfinanciamento” é mais agudo e onde o controle sobre os ins-
trumentos de politica & menor.

Nestas condi¢bes, a critica da andlise econémica conven-
cional urbana torna-se uma necessidade prética. Ao reconhecer
que os sistemas oficiais de producdo de habitagdo, compreen-
“dendo o financiamento publico e o privado, descansam sobre ba-
ses financeiras que ndo registram estas diferengas de interesse
entre os trés niveis do poder publico, é necessario distinguir quais
sdo seus respectivos objetivos e suas condigdes operacionais pa-
ra intervir no meio urbano. Considerando que o que 0 governo fe-
deral estabelece linhas mestras de politica habitacional, de politi-
ca de transportes € mesmo dos investimentos em infra-estrutura,
torna-se evidente a necessidade de estruturar um outro vetor de
politica, a ser organizado a partir do manejo da politica de terras
e das politicas sociais que podem ser canalizadas localmente pa-
ra a populagdo urbana periférica, dentre as quais destaca-se a de
educacgdo. Esta questao tornou-se prioritaria em Salvador, onde a
populacdo favelada pode estar em torno de 40 por cento da po-
pulacdo total da 4rea urbanizada e onde se encontram profundas
diferencas de condigbes de vida entre as invasdes mais antigas -
ja estruturadas socialmente e absorvendo ajuda publica - e as in-
vasfes recentes, compostas de populacéo de incorporagéo recen-
te a capital. Os altos custos sociais das politicas intermitentes -
do tipo mutirdo e equivalentes - ficaram evidentes, bem como a
necessidade de ajustar os prazos das intervencdes municipais
com os das estaduais.

3. ELEMENTOS MINIMOS DA ANALISE DA PRODUGAO DE
HABITACAO

A tese principal que se defende nestas notas é que a conti-
nuidade da politica social. do Estado na situacdo atual exige um
novo ordenamento pratico da andlise econdmica. Isto compreen-
de as criticas dos pressupostos econémicos e a incorporagéo de
observagbes mais atualizadas e representativas da situagéo so-
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cial atual. Dois aspectos devem ser destacados neste sentido,
independente de outros elementos colaterais que poderdo ser
aduzidos: sdo os relativos a estruturagao social das cidades e ao
tratamento a ser dado aos custos da moradia no planejamento
urbano.

A andlise da estruturacdo urbana em classes e segmentos
de classes sociais tomou-se imperativa, primeiro para explicar os
diferentes tipos de comportamento em relagao & pratica de cons-
trucdo de habitagoes e, logo, para explicar a articulagdo do tra-
tamento do problema habitacional-com o problema de ocupagao
e de organizagdo para o consumo. Ao penetrar na estruturacéo
de segmentos de classe, encontramos diferengas nitidas entre as
praticas dos grupos ja assimilados a empregos regulares e que
incorporam atitudes reivindicativas de classe (que Ihes permitem
obter atengdes especiais dos governos locais) e 0s grupos menos
integrados, que funcionam como exégenos & organiza¢io da ci-
dade. Em Salvador, esta diferenca estd clara em qualquer anélise
que se faga das invas6es de acordo com a data de sua implanta-
¢80, bem como ao se comparar as condigées de organizagao das
invasGes em relagdo aos bairros mais antigos, mesmo quando se
trata de familias com nlveis de renda monetdria equivalente 1. A
diferenga & iguaimente importante entre os grupos de rendas
médias superiores € os grupos de rendas médias inferiores, em
que os primeiros se movemn no mercado financeiro composto
pelo sistema financeiro habitacional oficial e pelos agentes finan-
ceiros privados, e 0s segundos retém o maior componente de au-
toconstrugdo, com efeitos significativos sobre as consequéncias
da produgédo de habitagbes em compras de materiais de constru-
¢80 e criagao de empregos no mercado informal trabalho.

Em segundo lugar, esta andlise de composigdo de classes
pemmite articular o componente cultural urbano com a economia.
Os efeitos econémicos da base cultural e de sua institucionalida-
de ndo podem ser ignorados, pelo modo como atingem a organi-
zagao do consumo, como criam preferéncias e como atingem o
mecanismo de tomada de decisfes dos govemos locais 2, Em
que pesem as reconhecidas dificuldades para operacionalizar
uma andlise deste tipo, ela vem sendo insinuada por diversos es-
tudiosos, em Sao Luiz, em Recife, em Salvador, que tém procu-
rado explicar as inter-relagcbes entre mudangas a nivel de organi-
zagao no plano de instituigdes culturais e organizagao polftica ur-
bana 3. Neste sentido, hd razes praticas e imediatas para tomar
interdisciplinar esta anélise econémica urbana.
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No relativo a custos, verificamos que a maior parte da ana-
lise econdmica da habitagao refere-se aqueles incorporados em
cada unidade-habitagédo, seja casa ou apartamento, portanto os
custos diretos da produgcdo de novas habitacoes; deste modo
pressupondo que os custos de construgdo de habitacdo resultas-
sem apenas da soma dos custos de cada habitacdo nova e nao
fossem modificados por diferen¢as no modo como as habitagdes
sdo construidas. Tal analise presume que:

a) Os custos sociais das habitagcdes estdo representados fide-
dignamente pelos seus custos diretos, isto &, por todos aqueles
custos que transparecem em cada unidade-habitacdo nova que €
construida. (Isto significaria, por exemplo, que ndo seriam consi-
derados os custos conseqlientes de sobrecarga nos servigos de
agua, drenagem, eletricidade, limpeza publica, policia, etc. e que
nao seriam comparados com os de reparagdo de habitagdes ja
existentes.)

b) Os custos unitarios diretos das unidades de habitacdo com-
portam-se de modo uniforme e continuo. (Isto implicaria ignorar
os efeitos dos custos de oligopdlio dos materiais de construgéo e
ignorar as economias de escala da construgdo em massa, bem
coOmo as econonias das casas populares.)

c¢) O comportamento dos custos indiretos pode ser considerado
irelevante ou pertencente a outra érbita de custos no conjunto
das despesas publicas, ndo havendo informagdes suficientes pa-
ra incorpora-los & andlise da economia doméstica da populagéo
demandante das habitagbes. (Isto implicaria considerar que as
habitacbes novas podem ser comercializadas a precos equivalen-
tes a seus custos diretos, o que também significaria que o siste-
ma habitacional absorveria os custos indiretos.)

E evidente que estas premissas ndo sao realistas, j& que
pressupbem que o Estado absorveria todos os custos ndo repos-
tos pelos usudrios e .que as responsabilidades do Estado esta-
riam claramente estabelecidas entre os governos federal, esta-
dual e municipal. A (nica alternativa aparente para estas premis-
sas & que as variagbes nos custos das habitagbes novas séo
pouco significativas, hipbtese na qual as variages nos custos in-
diretos ndo comprometeriam os programas de habita¢do. Obvia-
mente trata-se também de uma premissa inaceitdvel. Assim, é
preciso enfrentar o fato de que a producdo de habitagdo empre-
endida ou apoiada pelo Estado constitui um custo social a ser
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examinado em separado, ja que os custos de operagéo do Esta-
do séo crescentes e estio sobrecamegados pelos custos fixos de
sua maquina administrativa e pelos da maquina administrativa
dos agentes financeiros privados, e os custos das habitac6es
construidas pelo Estado estéo atrelados aos custos dos demais
servicos urbanos (que a empresa privada omite de seu célculo de
custos).

Ao desentranhar as inter-relagées entre custos diretos e in-
diretos da producdo de habitacdo procura-se chamar a atencéo,
primeiro, para o fato de que as consequéncias econémicas das
politicas sociais tém que ser igualmente avaliadas e, segundo,
para o fato de que as alternativas de interven¢do na economia
mediante .a realizagdo de despesas publicas enfrentam custos
que estao além daqueles das novas unidades habitacionais. No
realinhamento desta andlise destaca-se a necessidade de traba-
lhar com pressupostos representativos da realidade brasileira.
Assim, é bom lembrar que:

a) Em caso algum conhecido & possivel concluir um programa
habitacional sem incomrer em programas correlatos de adminis-
tragdo publica, transportes, dgua, drenagem e energia. Estes ou-
tros programas estéo geralmente diluidos entre os custos incorri-
dos pelo govemo estadual e pelo municipal, mas aparecem a ni-
vel de programas especiais.

b) Em qualquer caso, a construcdo de habitagbes novas conduz
a uma presséo adicional de demanda por materiais de constru-
¢éo, o que acaba por atingir os construtores privados de pequeno
porte através de aumentos de prego ou da falta desses materiais.

¢) Em todos os casos, a producdo de habitagées novas implica
decisbes tecnoldgicas relativas & escala de producgéo e localiza-
¢80 dos imdveis, atingindo, portanto, as condicbes de moradia
proporcionadas aos USUArios.

Com estas referéncias & preciso reconhecer que a produgao
de habitagbes novas contém sempre margens significativas de
custos sociais indiretos, que devem ser considerados para fins de
comparagbes com outros programas sociais e para que 0 governo
possa saber realisticamente com que custos trabalha. Assim, do
confronto da andlise econémica com as necessidades sociais in-
fere-se que o planejamento habitacional deve ter seus custos re-
vistos, com maior atencéo para os custos indiretos; que as varia-
¢bes nos custos devem ser examinadas quando muda o tamanho
dos programas e que as alternativas entre diferentes tipos de
programas de construgdo devem ser examinadas, considerando-
se 0s custos unitarios das habitagfes e as economias de escala
dos programas.
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4. A QUESTAO DA TERRA URBANA E DOS ESPAGOS
URBANIZADOS

Esta revisdo da andlise levanta uma questao essencial nas
grandes cidades brasileiras, que é a da terra urbana e sua con-
versdo em espaco urbanizado. A expanséo territorial das grandes
cidades brasiieiras passou por importantes mudancas qualitativas
a partir da década de €9, quando a maior oferta de financiamento
para habitacdo tomou comparativamente baratas as terras da pe-
rifeia urbana. Passou depois por outra mudanga importante,
quando a presséo da demanda urbana e o financiamento extemo
facilitaram a prolifera¢do do transporte urbano de massa que en-
curtou distancias 4. Primeiro, a expansdo da mancha urbanizada
aproxima terras de uso rural ao uso urbano; logo, a valorizagao
de terras incluidas dentro da mancha urbana acelera a valoriza-
¢é8o de algumas partes das cidades, onde se encontram maiores
vantagens indiretas para os investimentos na verticalizacao dos
edificios. A terra torna-se uma mercadoria cuja disponibilidade to-
tal afeta o comportamento do mercado de espacos urbanizados
(apartamentos, areas de uso coletivo, ruas e avenidas, etc.), dai
decorrente que, em cada cidade, o mercado habitacional esta in-
diretamente afetado pela fluidez do mercado de terras.

O problema de terras nas cidades em expanséo agravou-se
quando se acelerou o processo de urbanizagdo no pais em seu
conjunto, ou seja, quando se unificou 0 mercado nacional de ter-
ras. A partir dai, o diferencial de pregos entre as terras ociosas no
centro das cidades e as terras incorporadas em sua periferia au-
mentou mais que os custos de urbanizagio da periferia. Isto logi-
camente favorece a concentragdo de investimentos na periferia,
em atividades tais como centros comerciais e centros de diver-
sdo, que de fato criam a oportunidade para a reprodugéo do capi-
tal comercial. S0 movimentos que arrastam investimentos publi-
cos, contribuem para a valorizagdo de terrenos antes mantidos
como reserva de valor, viabilizam novos empreendimentos tais
como loteamentos ou mesmo a construgdo de novos bairros co-
merciais integrados.

Identifica-se, assim, o aparecimento de um mecanismo de
retroalimentacdo do crescimento urbano em centros novos — co-
mo em Sao Paulo — criando uma pauta erratica de crescimento
da cidade. Visto em outro plano, este mesmo mecanismo consis-
te numa continua retroalimentacdo de pressfes sobre o setor pu-
blico, em transportes, em agua, em drenagem, em servicos, e de
elevacdo de pregos da terra.
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Mas esta claro que a especulagdo com terras ociosas inten-
sifica-se a partir de expectativas de lucros diferidos — lucros pela
valorizagdo do patiménio — que podem ser revertidas toda vez
que essa valorizagdo é decrescente, ou que a demanda segue
uma pauta espacial diferente da prevista. Isto parece ter aconte-
cido em alguma medida nagueles casos em que a urbanizagdo
se torna mais intensa em cidades de fronteira, em que a pressao
sobre as capitais é menos que proporcional & urbanizagdo do es-
tado em seu conjunto, como no caso do Maranhéo.

Tudo isto significa que as expectativas de lucros podem ser
modificadas mediante uma conjugagdo dos investimentos publi-
cos e uma politica de valorizagdo de zonas preferenciais de pla-
nejamento. Também pode indicar que o rapido alargamento das
diferencas de valorizagdo no Ambito de uma cidade podem justi-
ficar uma revis@o dos critérios de politica, com diferenciais nos
investimentos publicos e com tributagdo progressiva sobre as zo-
nas com pregos em alta. De qualquer modo, significa que o go-
verno tem que agir com grande flexibilidade, trabathando com
dados de conjuntura, possivelmente realizando sua polftica habi-
tacional mediante agdes de estimulo sobre os diferentes compo-
fientes do mercado habitacional. O fundamental é que as agdes
sobre o mercado de terras podem atingir as condi¢Ses de produ-
¢ao de habitacdo sem que o govemo entre necessariamente nos
problemas de custos diretos da producgao.

5. A PRODUCAOQ SOCIAL DE MORADIA NO BRASIL

Ao examinar essa problematica no Brasil, temos que distin-
guir as acgbes realizadas pelo Estado — nos planos federal, esta-
.dual e municipal —, em sua representacéo de diferentes interes-
ses privados e as agdes diretamente empreendidas pelos grupos
de interesse privado, de acordo com as formas como eles deno-
tam determinadas posigdes nas transformagdes do capital. Com
a aceleragdo da expanséo do capital desde a década de 50. ©
Estado brasileiro realizou a dupla operagdo de ampliar sua pre-
senca no meio urbano e de concentra-la em relagdo aos instru-
mentos sob controle direto do govemo federal. Acentuou-se a ai-
visdo de fungdes entre os niveis de governo, sendo que o gover-
no federal se p6e na posigdo de condutor de uma politica nacio-
nal de habitacdo e estabelece canais de participa¢do dos gover-
nos estaduais e municipais, praticamente sem um planejamento
urbano que articule suas acoes, mas de fato realizando politicas
financeiras, de construgdo de iméveis, de pregos e aluguéis, que
regulam as condi¢Ges de participagd@o dos estados e dos munici-
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pios. O nexo entre 0s aspectos conjunturais e os estruturais da
polltica torna-se obscuro, e ndo se reconhecem como politica ur-
bana aquelas decis6es do Ministério da Fazenda que, no intuito
de regular os aluguéis, modificam os pregos relativos e restrin-
gem a producdo privada de iméveis novos.

Isto tem o efeito concomitante de restringir a significancia
do planejamento urbano oficialmente reconhecido, que se reduz
a propostas ordenadoras dos aspectos fisicos do crescimento das
cidades e pouco penetram na produgéo urbana de valor. Com es-
ta restricao, diluem-se os lagos entre o regional e o urbano, e es-
te lltimo coloca-se como predominantemente fisico: suas dimen-
sbes econdémica e politica ficam limitadas a aspectos de custos e
de mobilizagdo de certos grupos de consumidores.

A acao do govemno federal tem feito com que o Estado ab-
sorva os custos indiretos da politica de habitagcdo, na verdade
ampliando estes custos de modo mais que proporcional ao cres-
cimento de outras linhas de despesa, cada vez que aceita que a
producdo de moradia se faga mediante uma politica habitacional
que privilegia grupos de alta renda e aceita politicas economica-
mente invidveis para as populagdes de baixa renda. As possiveis
iracionalidades destes programas entram na caixa geral do défi-
cit habitacional; logo, contribuem para agravar os movimentos de
exclusédo de segmentos da populagdo urbana dos beneficios da
urbanizacao.

O mercado absorve, também, os custos que sao transferi-
dos a determinados segmentos da sociedade pelo mecanismo de
financiamento 5. Assim, diferentemente do que parecem a primei-
ra vista, os custos sociais das intervengdes do Estado, seja me-
diante o sistema de intervengdes diretas, seja pelos programas
de obras dos governos estaduais e os mutirbes das prefeituras,
sdo habitualmente mais caros que 0s da constru¢éo realizada
pelos moradores, pelo simples fato de que nelas intervém os cus-
tos fixos da maquina administrativa dos governos locais e de que
as solugbes especificas propostas em cada moradia sdo mais
adequadas as necessidades familiares. A separacdo entre as
acbes do Estado e as dos préprios consumidores — a rigor a po-
pulacdo de média e de baixa rendas — torma-se um custo teori-
camente distribuido pela sociedade em seu conjunto, mas na pra-
tica transferido pelos mesmos mecanismos de repasse da divida
publica.

As intervencdes do capital privado estdo claramente dife-
renciadas entre aquelas realizadas com financiamento regular,
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através dos agentes financeiros habitacionais, e as agbes que re-
sultam de programas especificos de investimento das empresas,
com custos transferidos para os precos dos seus produtos indus-
triais ou prestacao de servigos. E 0 que vemos, por um lado, na
incomporacao de iméveis multifamiliares, em que o financiamento
oficial constitui um modo que tém as empresas de transferir seus
custos de produgdo, na pratica fazendo com que os compradores
financiem a construgdo e os custos operacionais permanentes
das préprias construtoras, e, por outro lado, nos casos em que 0s
empreendimentos estao associados com uma atividade rentavel,
como nos diversos casos das areas de lazer, nos condominios
com galerias comerciais, etc.

Assim, com o aprofundamento da heterogeneidade do capi-
tal urbano — entendido aqui como a totalidade do capital incorpo-
rado na cidade em seu conjunto — amplia-se a diferenciagéo en-
tre as participagtes dos diferentes tipos de empresa, refletindo-se
na composicdo da oferta de habitagdes novas. Concomitante-
mente organiza-se a participa¢gdo dos moradores em sua quali-
dade de construtores, portanto como produtores de habitagéo:
sdo as pessoas de classe média que reformam e ampliam suas
habitagdes por conta prdpria, & medida que compram ou alugam
habitagdes construidas por empresas.

A andlise da questéo habitacional deve, assim, chegar ne-
cessariamente ao questionamento das formas especificas de par-
ticipagcdo de empresas e de moradores, segundo sua situagéo fi-
nanceira e os interesses que definem sua participagdao no meio
urbano. Justamente, os problemas sociais de moradia no Brasil
encobrem profundas diferengas entre as formas de participagdo
no mercado das empresas de diferentes tamanhos e de consu-
midores com diferentes niveis de renda e condi¢bes de formagéo
de renda, ficando a produgdo dos particulares praticamente sem
ser considerada na polftica publica, apesar de sua alta participa-
¢a0 no investimento total realizado nas cidadese. E as diferencas
no perfil de participagao do governo federal, dos estados e dos
municfpios ressaltam esta diferenca entre as empresas e entre 0s
consumidores. O coragdo do problema parece ser a antes citada
segmentacdo do mercado habitacional, que toma praticamente
impossfvel desenvolver qualquer politica habitacional para uma
cidade em seu conjunto, que de fato limita as intervencdes do
Estado aos grupos médios inferiores e inferiores de renda, mas
que absorve a totalidade da pressao exercida no mercado de ter-
ras.
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A gestdo do sistema oficial de financiamento direto de habi-
tagéo ficou gravemente prejudicada pelo reconhecimento de que
as normas financeiras que a sustentam — o FGTS, a Caixa Eco-
némica, etc. — estdo sujeitas a guinadas de curto prazo da politi-
ca econbmica (como as intervengbes inopinadas e as vezes
inexplicdveis na cademeta de poupanca), em que as decises
sdo subordinadas as conveniéncias da politica financeira a curto
prazo e ndo respeitam a saude financeira do préprio sistema. O
financiamento indireto, realizado através do intrincado sistema de
subsidio ao capital canalizado para a preservagao da taxa de lu-
cro dos bancos, mantém-se como um meio de garantir a eficién-
cia na produgdo de habitagdes novas de um determinado esta-
mento de renda familiar.

Nesse ponto o sistema tem se revelado contraditério, ja que
enfrenta movimentos opostos de erosao da renda real de grupos
médios e médios inferiores de renda e de ampliagdo do numero
total de familias que participam destes estamentos. A rentabili-
dade deste sistema torna-se duvidosa, apesar de contar com ga-
rantias no plano estritamente financeiro. E. portanto, necessério
comparar os resultados obtidos no sistema oficial e para-oficial
de producdo de habitagdo e a produgado privada de habitagao.
Repetem-se as defasagens entre os objetivos iniciais dos pro-
gramas habitacional e a composi¢éo da renda dos seus tomado-
res finais.

Esse problema transluz nas reivindicagoes de moradia da
populagdo urbana periférica, na medida em que estas reivindica-
¢bes vinculam claramente a questao habitacional & de emprego e
dao prioridade a disponibilidade de solo urbanizado, Estabilidade
na moradia em conjunto com estabilidade no emprego. Este pro-
blema também fica evidenciado na insolvéncia dos consumidores
da produgéo oficial de habitacdo, mas néo aparece com igual cla-
reza na producdo de habitagdo realizada pelos diferentes grupos
de rendas médias. A composi¢do da producdo de moradia ¢ dife-
rente af da producédo oficial. Encontram-se sensiveis diferengas
nos custos sociais, entre a totalizagdo dos custos assumidos pelo
Estado mediante 0 sistema oficial e o para-oficial de produgdo de
habitacdo e a totalizagdo dos custos incorridos pela sociedade,
onde entram os custos assumidos pelos produtores-consumido-
res de habitacao.

A revisdo desta andlise é uma tarefa que supera os termos
de referéncia que se autopropés a andlise econémica dos custos
da urbanizagao, tal como ela se configurou a partir da década de
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70, e a andlise de custos do sistema oficial de produgdo de habi-
tacdes novas, supondo que ele trabalha sobre uma base real de
custos. E uma questdo que interessa ao planejamento urbano em
seu sentido mais amplo, onde se contrapdem as colocagbes do
eixo habitacdo-emprego com as colocagbes do eixo moradia-con-
sumo. As formas de convivéncia dos grupos de média e baixa
rendas na estrutura de uma mesma cidade dependem desse pla-
nejamento que, portanto, deve penetrar numa definicdo conjunta
dos custos de infra-estrutura dos espagos urbanos além dos cus-
tos diretos de cada unidade-habitacéo.

O aprofundamento de uma pesquisa desse tipo implica
uma concepg¢ao da presenca do poder local, definida de modo
autbnomo a presen¢a federal. Esta se materializaria num estilo
de planejamento habitacional mais aberto que o atual e em
apoiar diretamente os produtores-consumidores, portanto a ope-
rar com financiamento complementar aquele que ja é realizado.
Isto resultaria num estilo de planejamento integrado as possibili-
dades operacionais das empresas produtoras de unidades habi-
tacionais novas.

NOTAS

(1) Infelizmente sfo muito escassos os estudos sobre as classes médias
urbanas, sobre sua formag8o e sobre a composicio dos grupos de
baixa renda, A designac8o genérica de “invasBes” para as concentra-
¢bes de habitagdes precérias & incompleta. Ao acompanhar a criag8o
de empregos industriais e do comércio moderno em Salvador nas dé-
cadas de 60 e 70, observamos que, A exce¢do dos empregos indus-
triais em inddstrias de ponta, a remuneracéo familiar nfo é muito supe-
rior & percehida em trabatho independente como alfaiates, sapateiros,
marceneiros, etc. A precariedade do conhecimento sobre as equiva-
léncias de renda nfo impede, entretanto, que se fagam estas compa-
ragles relativamente aos diversos tipos de favelas.

(2) Entram aqui as influéncias das igrejas, Catélica, protestantes, dos
cultos negros, bem como a participagio de movimentos sociais de
fundo polftico e de simples defesa de interesses locais. Os estudos
conhecidos sobre a urbanizacfo periférica mostram a presenga cons-
tante destas instituicbes e sua importancia na formagfio das atitudes
dos grupos urbanos.” A emergéncia dos movimentos de bairro, das
comunidades de base e mesmo de movimentos estritamente refigiosos
pesam muito na organizagfo do consumo urbano, na estruturagio de
bairros e passaram a ter um profundo significado econ8mico.

(3) A comparagio entre as mudangas no plano cutural e a organizag8o
polftica urbana & um fato significativo nas capitais brasileiras, O manejo
da publicidade na polftica, as modificagbes nas condicbes de acesso a
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informagdes transformaram os hébitos polfticos e, por conseqliéncia,
passaram a atingir a prépria polftica urbana. Isto se cruza com o cres-
cimento de problemas de seguranca e de administrag#io urbana, que j4
chegam mesmo a capitais estaduais de menor porte e acabam por
criar novos requisitos na polftica habitacional,

(4) Salvador foi uma excegfo no quadro das capitais brasileiras que tive-
ram cerca de 90 por cento das terras municipais vendidas em meados
da década de 60, como base para uma reforma urbana radical, que
eliminou seus espagos rurais, criou um sistema de avenidas que con-
duziram & valorizagfio das terras, abriu espago para a especulagio
imobifiiria e eliminou a funcionalidade do centro da cidade, que se tor-
nou “centro histérico” e criou novos impasses para a relagio habita-
c3o-emprego.

(5) A complexidade da intervenc8o do Estado na economia brasileira tor-
na diffcil ter uma nog#o realista de quem paga os verdadeiros custos
de cada programa, Em termos gerais, 0s grupos sociais mais din&mi-
cos transferem seus custos em barganhas de pre¢os, de salérios, aos
grupos com menor capacidade de resist&ncia. A exclusfo de popula-
¢%o é um custo extremo, que, entretanto, caracteriza cidades como
Salvador, Recife e Fortaleza, onde uma minoria da populagdo tem
acesso 3 estrutura de servigos plblicos. Neste sentido, 0 mecanismo
de financiamento & um mecanismo de exclus8o dos que nfio o rece-
bem.

(6) H4 alguns estudos interessantes sobre este particular em outros pal-
ses latino-americanos. Podemos presumir que a elevada participag&o
das classes médias no mercado financeiro habitacional tem certa pro-
porgao com a atividade prépria desses grupos sociais em autoprodu-
¢3o. Destaca-se, entretanto, o aspecto qualitativo do problema, pela
capacidade desses grupos de realizar fisicamente suas habitagbes.
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