XIVENCONTRO NACIONAL DE
POS-GRADUAGAD E PESQUISA EM

GEOGRAFIA

EDICAO ONLINE

10 A 15 DEQUTUBAD DE 2021

ISSN: 2175-8875

Habitacéo e cidade: o BNH como precursor das politicas habitacionais

pUblicas em Presidente Prudente-SP
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RESUMO

Com base na ideia de uma producéo estatal da habitacdo social no Brasil — naturalizada a partir
de uma construcdo historica -, os programas governamentais de financiamento a construcao de
habitacédo tiveram o intuito de atenuar o déficit habitacional, no entanto, o problema de acesso a
moradia passa fundamentalmente pelo enfrentamento da questdo urbana e fundiaria. A década de
1960 compreende uma fase de transformacdo muito significativa na politica habitacional
brasileira, marcada pela sua institucionalizacdo através da criacdo do Banco Nacional de
Habitacdo (BNH) no marco do Sistema Financeiro de Habitacdo pelo regime militar em 1964,
pela ampliacdo do carater massivo da producdo habitacional e pelo financiamento da habitacdo
em longo prazo. No ambito da producdo de habitacdo publica em Presidente Prudente, a atuacdo
do BNH marcou o inicio da politica habitacional, em um periodo de introducéo da prdpria politica
urbana e do planejamento no municipio. Desse modo, o trabalho propde-se a anédlise da
implantacdo dos conjuntos habitacionais de interesse social promovidos pelo BNH em Presidente
Prudente, entre as décadas de 1960 e 1980, para a compreensdo do impacto ocasionado pela
institucionalizacdo da politica habitacional. Nesse contexto, é interessante investigar como as
politicas publicas de habitacdo contribuiram para o processo de transformacdo de periferia em
espaco urbano em uma cidade média, no &mbito da economia politica da urbanizacgdo.

Palavras-chave: Economia politica da urbanizacdo; habitacdo de interesse social;
dispersdo urbana; Banco Nacional de Habitacdo; Presidente Prudente-SP.

RESUMEN

A partir de la idea de una produccidn estatal de vivienda social en Brasil - naturalizada a
partir de una construccion historica -, los programas gubernamentales para financiar la
construccién de viviendas tenian como objetivo paliar el déficit habitacional, sin
embargo, el problema de acceso a la vivienda se trata fundamentalmente abordar la
cuestion urbana y territorial. La década de 1960 comprende una fase muy significativa de
transformacion de la politica habitacional brasilefia, marcada por su institucionalizacién
a través de la creacion del Banco Nacional de la Vivienda (BNH) en el marco del Sistema
de Financiamiento de la Vivienda por parte del régimen militar en 1964, por la expansién
del masivo caracter de la produccion de vivienda y el financiamiento a largo plazo de la
vivienda. En el ambito de la produccion de vivienda publica en Presidente Prudente, la
actuaciéon de BNH marc6 el inicio de la politica habitacional, en un periodo de
implantacion de la propia politica urbana y de planificacion e la ciudad. Asi, el trabajo
propone analizar la implementacion de los proyectos de habitacion social promovidos por
el BNH en Presidente Prudente, entre los afios sesenta y ochenta, con el fin de comprender
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el impacto que provoco la institucionalizacion de la politica habitacional. En este
contexto, es interesante indagar como las politicas publicas de vivienda han contribuido
al proceso de transformacidn de la periferia en espacio urbano en una ciudad media, en el
contexto de la economia politica de la urbanizacion.
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Palabras clave: Economia politica de la urbanizacién; vivienda de interés social;
dispersion urbana; Banco Nacional de Habitacdo; Presidente Prudente-SP.

INTRODUCAO

O crescimento urbano brasileiro da segunda metade do século XX, fomentado
pelo advento do processo de industrializacdo a partir da década de 1930, atraiu grandes
contingentes populacionais para as areas urbanas. Isso ocasionou uma redefini¢éo do
espaco urbano (OLIVEIRA, 1982), mudando incisivamente as estruturas das cidades e
orientando uma reorganizacdo que primava pelo planejamento urbano. O incremento
demografico nesse periodo apontava a necessidade de uma politica sistematica de
habitacdo para garantir um desenvolvimento urbano adequado, quanto a infraestrutura,
moradia e servigos publicos.

Na maioria das cidades brasileiras, € possivel notar a reproducéo de dindmicas de
ocupacdo do solo urbano baseado na logica fundiaria e, nesse quadro que impacta no
processo de urbanizacdo das cidades, as politicas habitacionais também podem ser
condicionadas a interesses especulativos, condicionando a implantacdo de
empreendimentos habitacionais de interesse social nas areas periféricas, onde o preco da
terra € menor. Ainda, investigar a consolidacdo da dindmica fundidria na cidade
capitalista, pode permitir a compreensao da concep¢do do proprio espaco urbano, com
base em sua forma e constituicdo. Nesse contexto, € fundamental a discussao do papel do
Estado na construcdo e manutencdo do crescimento da cidade em seu modelo disperso,
cuja acdo tem como base a intersecdo de processos politicos e econdmicos. Isso conduz
ao aprofundamento do debate sobre o impacto das politicas habitacionais publicas
empreendidas na producédo da cidade.

Nas condicGes das politicas da acdo estatal no periodo pos 1930, lanni (1986)
aponta que a evolucédo do sistema politico-econémico brasileiro possuia duas tendéncias:
a crescente participacao estatal na economia e a presenca de uma politica econémica
planificada, na medida em que essas tendéncias compdem o tipo de capitalismo

monopolista ent&o vigente no Brasil.
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Lojkine (1981) aponta como o Estado, prioritariamente em sua fase monopolista,
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pode reforcar contradigdes por meio de suas politicas urbanas, na medida em que
intervém para garantir a reproducdo do capital, ou seja, privilegiando o interesse privado
— representado pela classe dominante, que é beneficiaria do modo de distribuico social
e espacial dos meios de consumo coletivo (LOJKINE, 1981b)

Nesse sentido, mesmo que o Estado participe do agravamento sistematico dos
desniveis econdémicos e sociais, € preciso considerar que o mercado imobiliario também
tem uma participacéo fundamental na responsabilidade pela promogéo dessa distribuicdo
perversa de servigos urbanos (SINGER, 1978).

Apb6s o golpe militar de 1964, houve uma participagdo mais marcante e
centralizada por parte do Estado na politica urbana. Nesse periodo, foi criado o Banco
Nacional de Habitacdo (BNH) no complexo do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH),
como resposta do governo militar & crise de moradia existente no pais, que se urbanizava
de modo acelerado. Além do cunho populista, sua criacdo tinha a intencdo de implantar
uma politica de habitacdo de financiamento da construcdo civil, no contexto do
capitalismo. Com isso, alterou-se o padrao de producdo das cidades brasileiras com base
no estabelecimento de uma politica habitacional publica.

A propria atuacdo do BNH expressa o tratamento do Estado quanto a reproducéo
da forca de trabalho, na medida em que o o6rgao foi criado para combater o déficit
habitacional do pais, mas funcionou como dinamizador do processo de acumulacéo de
capital, concentrando e elitizando os destinos de seus financiamentos (MARICATO,
1982). A crise econdmica da década de 1960 suscitou uma certa paralisia do setor da
construcdo civil. Nesse contexto, 0s grupos de interesse do setor habitacional e o capital
imobiliario se alinharam e pressionaram o Estado, com propostas que possuiam como
base ideoldgica comum a necessidade de intervencdo estatal nos mercados fundiarios e
imobilidrios (ARRETCHE, 1990). Esses empresarios estavam articulados em torno do
Sindicato das Industrias de Construcdo Civil do Estado da Guanabara (SICGEB) e da
Camara Brasileira da Industria de Construcdo (CBIC) (ARRETCHE, 1990). Os
segmentos organizados queriam uma participacdo estatal mais incisiva no mercado,
configurando uma interferéncia que iria “reiterar o papel de relativa autonomia conferido
a burocracia na formulagdo das politicas e, portanto, organizacdo do mercado
habitacional” (ARRETCHE, 1990, p. 24).
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empresarios da industria de construcdo quanto a intervencdo estatal no mercado
imobiliario, no contexto da crise da década de 1960. Além disso, esses segmentos
organizados originarios do mercado imobiliario ocuparam importantes cargos executivos
na instituicdo que foi criada. Nesse sentido, a prdpria instituicdo era composta por uma
parcela representativa do mercado imobiliario, portanto, reproduziriam os interesses
capitalistas mercadolégicos na instituicdo, que deveria ter carater social predominante.
Isso demonstra a magnitude da influéncia do capital imobiliario nas politicas publicas de
habitacdo, na medida em que o programa foi criado a partir de uma presséo empresarial
e, portanto, provavelmente teria um carater para satisfazer questdes de mercado, se
sobrepondo ao @mbito social.

A partir dos temas da dispersdo urbana e da habitacdo de interesse social nas
cidades brasileiras, esse trabalho busca a compreensdo do processo de urbanizagédo
entendido a partir da perspectiva da institucionalizacao das politicas de habitacéo, o que
aconteceu por meio da criagdo do BNH, explorando sua materializacdo no espaco da
cidade capitalista, com base na relacéo existente entre a especulacdo imobiliaria e o déficit
habitacional. Fundamentado nessas reflexdes, a analise da implantacdo dos conjuntos
habitacionais de interesse social promovidos pelo BNH em Presidente Prudente, entre as
décadas de 1960 e 1980, auxilia a compreensdo do impacto ocasionado pela
institucionalizacdo da politica habitacional.

Desse modo, a dispersdao urbana serd discutida a partir do redesenho da
espacialidade da cidade induzido pela implantacdo de conjuntos habitacionais publicos,
que frequentemente provocam impactos no crescimento urbano como extensdo da malha
urbana e descontinuidade territorial. Investigar as caracteristicas da implantacdo de
politicas publicas de habitacdo em uma cidade média que exerce grande atracdo em sua
regido, como € o caso de Presidente Prudente, localizada no extremo oeste do estado de
Séo Paulo, nos permite compreender os condicionantes especificos em funcdo do seu
porte. O trabalho? aborda um periodo de transformagdo muito significativo, marcado pela
institucionalizacdo da politica habitacional no Brasil pelo regime militar e pela ampliacao

do carater massivo da producdo e financiamento da habitacdo no longo prazo. Nesse

2 Esse trabalho é produto do mestrado desenvolvido no IAU-USP (Instituto de Arquitetura e
Urbanismo da Universidade de S&o Paulo) pela autora (SCATALON, 2019), sob orientacéo da
profa. Eulalia Portela Negrelos, com fomento da CAPES.
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analisar como essas politicas, em especial em cidades ndo-metropolitanas, impactam na
producéo e na expansao do espaco urbano. Nesse contexto, é interessante investigar como
as politicas publicas de habitacdo contribuiram para o processo de transformacdo de
periferia em espaco urbano, ja que, no &mbito da economia politica da urbanizacéo, o
estudo do modo de producdo capitalista da cidade € fundamental para entender o préprio
processo de producdo habitacional e os respectivos processos produtivos.

METODOLOGIA

Em relacdo aos procedimentos metodoldgicos, o estudo da urbanizagdo sera
explorado a partir do par analitico constituido pelo espaco e tempo, entendendo a cidade
como expressdo material de cada recorte do tempo da urbanizacdo e somatoria desigual
de todos os tempos transcorridos (SANTOS, 2014). Lefebvre (1975) aponta que a cidade
se vincula a relacdo espaco-tempo, na medida em que 0 espaco urbano nao se esgota na
analise dos processos atuais, sendo necessario ler no presente a carga de tempo acumulado
no passado — o0 que conduz a importancia da investigacdo historica no processo de
urbanizagao. O espago pode ser compreendido como uma categoria da analise social, “que
tornam explicitos os embates, as diferencas e as tensbes que permeiam as relacdes
sociais” (STEINBERGER, 2013, p. 17). Nesse sentido, serd explorada a ideia do espago
como acumulagdo desigual de tempos, na qual “(...) a agdo de um sistema histérico
anterior deixa residuos, ha uma superposicao de tracos de sistemas diferentes” (SANTOS,
2004, p. 256). Quanto a dimensdo temporal desse par analitico, consideramos o estudo
histérico como um dos elementos fundamentais que compdem a analise urbana.

Esse trabalho se inscreve nos estudos da urbanizacdo, com vinculos importantes
com o campo da histéria urbana, buscando compreender a relacdo da producéo da cidade
com 0s processos historicos que conformam a compreensdao sobre a urbanizacdo. No
ambito do jogo de acBes de processos econdémicos e politicos, 0s processos histdricos sdo
determinantes, na medida em que se materializam na forma da cidade (LAMAS, 1993).
Lepetit (2001, p. 141), que aborda a analise hermenéutica, defende que “a cidade ¢ feita
de cruzamento”, se assemelhando com a visdo de Lamas (1993), ao defender que para a

analise urbana é fundamental o cruzamento de diferentes leituras, ja que o objeto de

estudo, que € a prépria cidade, é muito complexo.
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introducdo da habitagdo popular na cidade a institucionalizacdo da politica em ambito
nacional, compde a andlise da producdo habitacional publica no Brasil, agregando
aspectos para o entendimento de seu impacto sobre o processo de urbanizacao. Para isso,
fundamenta-se nos estudos dos processos histdricos e sécio-politicos de producdo da
cidade capitalista e nas formas de producdo habitacional brasileira que se estabeleceram
desde as origens da problematizacdo da habitacdo como questdo publica e estatal, na
década de 1930.

REFERENCIAL TEORICO

Pode-se considerar que a partir da Lei de Terras (Lei n° 601 de 1850) foi
consolidado no Brasil o conceito de propriedade privada. Com sua transformacdo em
mercadoria, consolidou-se também a estrutura fundiaria da propriedade e monopolizagéo
do acesso a terra - restrito e elitizado. Nesse contexto, foi criado o sistema latifundiario,
que reflete até hoje na dinamica de urbanizacéo do territorio, condicionando os “processos
de valorizacao fundiaria e imobiliaria que iriam constituir uma matriz de exclusédo que
perdura até hoje, sobrevivendo e fortalecendo-se em cada nova fase do nosso
desenvolvimento” (FERREIRA, 2005, p. 7). O acesso do pobre a terra é restrito e, muitas
vezes, limitado a localizagc6es periféricas ou sem infraestrutura, ja que o solo urbano tem

seu preco diferencial determinado com base em sua localizago®.

Villaga (2001) introduz o termo ‘terra-localizagdo’ para expressar a importancia
da localizacdo na determinacdo do valor de uso para a terra urbana, com base na
acessibilidade. De acordo com o autor, a terra-localizacdo é algo produzido e seu valor
de uso de localizacdo no espaco intra-urbano “tem seu pre¢o determinado basicamente
pelas condicdes de sua producdo (pelo seu custo de producdo, como disse Lefebvre) e

pelo seu valor” (VILLACA, 2001, p. 75). A condicdo de melhor localizagcdo pode ser

® Essa ideia estd baseada na transposicdo da renda marxista da terra para o espago urbano,
defendido por autores como Singer (1978) e Fernandes (1982). Esse esfor¢o de transposicao é
questionado por Villaga (2001), que defende que néo existe renda diferencial no espago urbano.
E possivel tracar relagdes entre a transposicdo da renda da terra para o espaco urbano com a
questdo fundiaria como obstaculo ao direito & moradia. Ao abordar a queixa quanto ao “poder
monstruoso” (MARX, 1967, p. 773) da propriedade privada da terra, Harvey (2013) nos aponta
para como o problema fundiério é um obstaculo para o acesso & moradia, sendo usado como um
meio impedir que os trabalhadores tenham acesso a terra como local de moradia (MARX, 1967).
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centro da cidade ndo mantera, imutavelmente, a condicdo de melhor localizagdao”

(WHITACKER, 2017, p. 152).

A tendéncia de determinadas parcelas da sociedade exercerem um controle de
monop0lio ao acesso a terra pode ser explicada ao considerarmos as diferencas de poder
sobre o territério abordado por Santos (2012, p. 132), na qual se verifica “uma reparticdo
desigual dos lucros, dos riscos e das perdas, ligada a diferencas de poder politico na
determinacdo da escolha dos equipamentos publicos e de sua localizacdo, e a diferenca
de poder econdmico, levando a diferencas no uso efetivo desses equipamentos”
(SANTOS, 2012, p. 132). As benfeitorias que séo distribuidas de modo desigual pelo
territorio levam a valorizacdo de areas ocupadas pelas parcelas hegemdnicas da
sociedade, e “nessas condicOes, parcela importante dos recursos publicos se dirige a um
equipamento urbano seletivo, do interesse da economia hegemonica” (SANTOS, 2012,
p. 135). Nesse mesmo sentido, Gottdiener (2016, p. 195) aponta como as for¢as socio-
estruturais dominantes atuam sobre as formas do espaco de assentamento, na medida em
que a “verdade essencial da perspectiva critica diz respeito a sua insisténcia em que as
formas do espaco de assentamento sdo produzidas pelas forcas socio-estruturais

dominantes que controlam a sociedade”.

A nocdo de producéo social do espaco é utilizada para explicar que a cidade é
“produto produzido, ndo ¢ dom gratuito da natureza, ¢ fruto do trabalho social”
(VILLACA, 2001, p. 73). O espaco produzido tem valor, pois é fruto de trabalho social
e, desse modo, seu valor ndo € constituido com base nos elementos do espaco urbano, ja
que a terra urbana é meramente matéria-prima (VILLACA, 2001). Ao abordarmos a
nocdo de producao social do espaco, Santos (2012) nos aponta que “a urbaniza¢do ndo ¢
apenas um fenémeno social, ou econdmico, ou politico, mas também é um fendmeno
espacial” (SANTOS, 2012, p.114).

A compreensdo da urbanizacdo, a partir da problematica urbana brasileira € uma
tematica importante para essa concepcao, sendo este o principal aspecto do estudo de
Costa (2015), com enfoque nas dimensdes socioecondmicas, espaciais e politicas.

A estrutura fundiaria no ambito urbano, no qual capitalismo e urbanizacdo fazem
parte da mesma formacdo associada, sobrepOe interesses especulativos ao direito por

habitag&o, cuja garantia esbarra na manutencao do sistema da propriedade privada do solo
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a habitacdo e, dessa lacuna de um componente necessario para a reproducdo da forca de
trabalho, surge a necessidade de subsidiar a habitagdo popular (SINGER, 1978). Nesse
sentido, a cidade capitalista ndo tem lugar para os pobres, na medida em que a
“propriedade privada do solo faz com que a posse de uma renda monetaria seja requisito
indispensavel a ocupacdo do solo urbano” (SINGER, 1978, p. 33). O funcionamento
normal da economia capitalista, além de ndo assegurar o0 minimo de renda a todos, tende
a manter uma parcela da forca de trabalho em reserva (SINGER 1978).
Consequentemente, essa parcela da populacdo que comple o0 exército de reserva
(OLIVEIRA, 2003) néo tera meios de acesso a propriedade do solo urbano.

“O ‘problema’ habitacional ndo pode ser analisado isoladamente de outros
processos socio-econdmicos e politicos mais amplos, ndo obstante nele se condensar um
conjunto de contradigdes especificas” (KOWARICK, 1979, p. 55). O caminho para
enfrentar o problema de habitacdo no Brasil passa pelo reconhecimento da necessidade
de uma real articulacdo com a questdo urbana, com uma forte intervencdo no mercado
fundiario. Desse modo, o problema da moradia néo sera resolvido apenas com a producao
habitacional subsidiada, na medida em que a garantia do direito por habitacdo, que
compde o direito a cidade, esbarra na questdo fundiaria que, por sua vez, compde garantia
nda propriedade privada do solo urbano.

Nesse sentido, “o capital tem requisitos para se estabelecer no espago urbano”
(MAUTNER, 1999, p. 258) e a incorporacdo do espaco da periferia a cidade € necessaria
para o éxito do projeto capitalista de uso e apropriacdo do espaco — sendo a periferizacdo
entendida como subprocesso do capitalismo (MAUTNER, 1999). Desse modo, este
trabalho busca articular o entendimento da producdo do espaco urbano ao estudo da
economia politica urbana, que tem como objeto “o estudo da producdo, de suas condi¢des
de realizacdo e de suas consequéncias diversas, como o resultado de um jogo complexo:
(...) de um lado, o funcionamento do capital e, de outro, o funcionamento do trabalho”
(SANTOS, 2012, p. 111).

A localizacdo da terra nas franjas urbanas é uma forma de os empreendimentos
habitacionais de politicas publicas serem mais rentaveis ao setor privado, que lucrara mais
com um investimento menor na compra de terras mal localizadas, sem infraestrutura e,

até mesmo, contaminadas ou em &reas de preservacdo. Portanto, a disputa de usos do solo

urbano determinara seu valor, na medida em que essa disputa ¢ pautada “pelas regras do
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ocupacdo do solo é apenas uma contingéncia que o seu estatuto de propriedade privada
torna fonte de renda para quem a detém” (SINGER, 1978, p. 21).
RESULTADOS E DISCUSSAO

A producgdo habitacional do BNH, inserida em um quadro de acelerada
urbanizagéo, contribuiu para a consolidacdo das periferias urbanas. A ideia de periferia
também esta ligada com a urbanizagdo em “salto”, com base na extensdo da implantacédo
do modelo de loteamentos periféricos, que sdo inseridos distantes da malha urbana
consolidada. A aquisicdo de terras fora da malha urbana consolidada propicia um
crescimento “em salto”, com formagao de vazios urbanos, com extensdo da implantagao
do modelo de loteamentos periféricos. Negrelos (1998, p. 87) descreve esse movimento
de expansao horizontalizada como “salto para a periferia”, que faz parte da expansao do
capital imobiliaria, ja que criaterras intersticiais passiveis de valorizagdo. Mautner (1999)
aponta que a forma predominante de assentamento residencial da classe trabalhadora
fundamentou-se no trindmio ‘loteamento popular — casa propria — autoconstrugao’, com
base na extensdo do assalariamento, no acesso por dnibus a terra barata da periferia e na
industrializacdo dos materiais basicos de construcao.

A urbanizacdo aos saltos é produto da periferizacdo, como subprocesso do
capitalismo. Essas terras intersticiais passiveis de valorizacdo fazem parte da expansédo
do capital imobiliario. Nesse sentido, 0 mercado imobiliario é agente de urbanizacéo e,
sendo a cidade fundamental para as relagdes de producao (LOJKINE, 1981), “o processo
urbano sob o capitalismo seja moldado pela logica de circulagdo e acumulagdo do capital”
(HARVEY, 2006, p. 165).

Singer (1978, p. 35) também aborda a promocao da especulacao sobre beneficios
de servicos de expansdo, que acontece por meio da aquisi¢do glebas baratas adjacentes
ao perimetro urbano “desprovidas de qualquer servigo e promover seu loteamento, mas
de modo que a parte mais distante da area ja urbanizada seja ocupada”. A partir disso, a
populacdo pobre instalada nesses novos loteamentos, atraidas pelos promotores com
vantagens especificas, pressionard o poder publico para a obtencdo de servicos urbanos,
que passara pelas terras ndo ocupadas e, assim, serdo valorizadas.

No entanto, Bonduki e Rolnik (1979) alertam que para haver essa premeditacao,

€ necessario que o loteador também possua a gleba intersticial passivel de valorizag&o.
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fora do interior do loteamento, sendo possivel somente se houver um monopdlio de
regides e, geralmente, cada regido da cidade pertence a proprietarios diferentes.

Mesmo que ndo seja de modo programado, se verifica a valorizacdo destas areas
intersticiais, o que configura uma falha de planejamento urbano. Esse aparente caos
quanto ao crescimento, que pode ser entendido como um descuido de planejamento, é
necessario para o funcionamento da cidade capitalista. Em relacdo ao crescimento urbano,
Oliveira (2003) alerta que ndo se deve confundir caos com anarquia, na medida em que o
processo de crescimento das cidades brasileiras deve ser entendido dentro do marco
tedrico das necessidades de acumulacdo, que impBGe um crescimento de servigos
horizontalizado, cuja forma aparente € o caos das cidades. No entanto, “o anarquico do

r

crescimento urbano nao ¢ cadtico em relagdo as necessidades da acumulagdo”

(OLIVEIRA, 2003, p. 59).

Numa visdo socialmente ampla, as cidades sdo uma forca produtiva e, como
tal, trabalham segundo uma lei, uma l6gica e ndo uma desordem. Apresentam
uma forma prépria de cooperacdo — trabalhando segundo uma ldgica, um
‘plano’ (...) — tanto que potencializam a produtividade do trabalho social. Se as
cidades ndo apresentam essa forca coletiva, ndo teriam o desenvolvimento que
tiveram sob o capitalismo (VILLACA, 2001, p. 77).

Ainda, essa ideia de que o planejamento deve regular o crescimento urbano possui
criticas, ja que ele pode possuir um carater opressor. Artigas (1985) atribui a criacdo do
urbanismo as necessidades da burguesia de inventar solugdes paliativas para o caos da
cidade, criticando a ideia de planejamento, vendida como solucdo para os problemas
urbanos. Nesse sentido, aponta o planejamento como uma ilusdo para o povo (0
proletariado), ja que “os ‘planos’ ndo aspiram realizar muito mais do que convencer o
publico da inocéncia da burguesia” (ARTIGAS, 1985, p. 69).

Gottdiener (1993) também critica a nocdo de planejamento ideoldgico. O autor
aponta que o Estado usa o planejamento como préatica de controle social, na medida em
que a “producdo do espago regional envolve o Estado tanto quanto a economia”
(GOTTDIENER, 1993, p. 16), com base na existéncia de uma intersecdo de processos
politicos e econdmicos no espaco. O autor ainda discute o papel do Estado na construcao
e manutencao do crescimento da cidade dispersa. Dessa forma, é fundamental a discussdo
desse papel do Estado na producdo do espago urbano, especialmente ao considerarmos

que, no Brasil, houve a naturalizacdo construida historicamente da producédo estatal de
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habitagdo popular, com enfoque no trabalhador - naturalizou-se a ideia de que o Estado
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produz habitacdo para o pobre. Nesse sentido, € possivel notar que capital, governo e
ideologia séo questdes sempre presentes.

O urbanismo também é apontado como o vildo das classes populares por Lefebvre
(2008), na medida em que é um instrumento do Estado e do capital privado. O autor
sugere que a populagdo deveria se apropriar da cidade e decidir sobre seu espaco de vida
e, nessa conjuntura, 0 urbanismo, como intermediacdo, se constitui como ideologia. A
resposta para isso seria a participacdo, apropriacdo e auto-gestao.

A producdo financiada pelo BNH foi caracterizada pela produgdo massiva,
homogeneidade, desconsideracdo das diferencas regionais e culturais, predominio dos
aspectos financeiros sobre a qualidade do projeto e mé insercao urbana, que tinha como
causa a preferéncia por terra barata (BONDUKI, 2014). Apesar das criticas, € preciso
ressaltar a importancia do carater estratégico do BNH na estruturacdo da politica
habitacional para o pais, enquanto politica nacional de habitacdo, j& que a
institucionalizacdo do BNH e do SFH pelo regime militar significou a criacdo de fontes
permanentes de recursos de financiamento habitacional. A maior parte dos recursos do
SFH durante o regime militar foi destinada a classe média e classe média baixa, ja que a
auséncia de um subsidio direto e regras de obtencdo do financiamento, restritas aos
trabalhadores formais que pudessem comprovar um rendimento estavel compativel com
as condicdes de acesso ao crédito, limitaram o acesso das pessoas de baixa renda aos
recursos do SFH (BONDUKI, 2014).

As acdes empreendidas pelo governo no novo regime ditatorial no setor
habitacional possuiam o0s objetivos de conseguir apoio popular, especialmente das
camadas mais pobres, base de sustentacdo do populismo que estava afastado do poder, e
a estruturacdo do setor da construcéo civil aos moldes capitalistas, com base na criacdo
de uma politica permanente de financiamento — este objetivo de carater econdmico
acabou prevalecendo perante a tentativa de carater populista de conseguir apoio da
populacdo mais pobre.

A politica habitacional do periodo militar foi um instrumento de combate as ideias
que o regime considerava como comunistas e progressistas, inclusive utilizando o
fortalecimento do conceito da casa prépria, aprofundando a difusdo da ideologia

propriedade privada, como um dos objetivos dos programas implementados pelo BNH,
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em funcdo do conservadorismo do novo arranjo de poder que afastava quaisquer
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propostas relacionadas com a reforma urbana (BONDUKI, 2014).

As diretrizes da politica habitacional do periodo militar ndo incorporaram
mecanismos mais flexiveis de enfrentamento da politica habitacional, baseada em
principios como centralizacdo, inexisténcia de participacdo na concep¢do dos programas
e projetos, falta de controle social, auséncia de subsidios para a baixa renda, opgao
exclusiva para a casa propria e resisténcia para incorporar processos alternativos. Por
outro lado, Negrelos (2019) defende que, principalmente a questdo do aprofundamento
da ideologia da propriedade privada presente na politica financiada pelo BNH néo é um
dispositivo aplicado a partir de sua institui¢cdo, uma vez que a atuacdo dos 1APs (Institutos
de Aposentadoria e Pensdes) ja operava com planos de financiamento aos seus associados
que ampliavam a ideia da obtencédo da casa propria.

As criticas a produgdo do BNH, massiva e com baixa qualidade, confundiram a
instituicdo do banco como agente financeiro com a producdo que ele financiou, em
decorréncia de problemas quanto a qualidade de execucédo, falta de infraestrutura e
afastamento em relacdo aos centros urbanos. A politica habitacional do periodo
direcionou a localizagdo dos empreendimentos condicionando a compra dos terrenos em
funcdo do preco da terra, destacando-se, além da atuacdo das COHABs (Companhias de
Habitacdo) como autarquias e agentes promotores, as regras que o BNH impunha aos
financiamentos.

Singer (1978) aponta que a producao do BNH acabou gerando aumento do preco
do solo urbano e induzindo processos especulativos, na medida em que houve aumento
da demanda solvavel por moradia sem um aumento proporcional da oferta de servigos
urbanos, o que constitui uma perversdo dos objetivos do programa. Dessa forma, a parcela
da populacdo mais pobre continuou ndo sendo atendida. Esse fenbmeno da elevagédo
sistematica dos valores imobiliarios, que geralmente sobem com indices superiores aos
da inflacdo, e a responsabilizacdo da (ndo) atuacdo do Estado no controle desse processo
é abordado por Bolaffi (1975).

O fendmeno s6 encontra explica¢do no fato de que uma parte consideravel da
riqueza criada no pais transfere-se continuamente dos cofres publicos para
aqueles dos proprietarios de imdveis, sem que para iSSO seja necessario
qualquer tipo de acdo empresarial, nenhum investimento produtivo, nenhuma
espécie de risco. O mecanismo que opera esta iluséria partenogénese da

riqueza € criado e alimentado pelo prdprio poder publico, quando deixa de
cobrar, por meio de impostos adequados, 0s investimentos que realiza nos
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servicos publicos, responsaveis pela valorizagdo imobiliaria. (...) As
consequéncias dessa pratica governamental ndo se limitam a uma flagrante
iniquidade tributaria, mas transformam a propriedade imobiliaria no santuario
da especulagdo parasitaria que persegue o lucro sem risco. A demanda de
terrenos urbanos adquire uma dimensdo especulativa, parcelas consideraveis
de terrenos urbanizados sao retidas ociosas, as cidades se espalham, os custos
de implantacdo e operacdo de servigos publicos se elevam e, sobretudo, se
elevam os custos de habitacdo. (...) A politica fundiaria no Brasil, cuja principal
caracteristica é a auséncia de impostos significativos sobre a propriedade
imobiliaria, se transforma assim no principal mecanismo por meio do qual 0s
capitais provenientes da arrecadacdo tributaria sdo transferidos aos
proprietarios de casas e terrenos (BOLAFFI, 1975, p. 66-67).

ISSN: 2175-8875

No periodo militar, com a implementacdo da politica urbana em ambito federal,
as cidades brasileiras sofreram transformac@es sociais, econdmicas, politicas e juridico-
legais significativas, que repercutiram no processo de estruturacdo urbana. Nessa época,
verifica-se o inicio da atuacdo dos programas habitacionais na cidade, com a implantacao
dos primeiros conjuntos. Em Presidente Prudente, é possivel notar que a esfera nacional
da estruturacéo de politica publica foi téo significativa que foi responsavel por inaugurar
a habitacdo publica na cidade, com os primeiros conjuntos de habitacdo social do
municipio financiados pelo BNH em 1967, em um periodo de introducdo da propria
politica urbana no municipio, ja que nessa decada também iniciaram-se as discussoes para
o0 desenvolvimento do primeiro plano diretor da cidade, marcando o que seria a introdugéo
de planejamento®.

Como pode ser visto no mapa da Figura 1, que destaca a producao habitacional do
BNH em Presidente Prudente, entre 1967 e 1988, o BNH financiou os seguintes conjuntos
em Presidente Prudente: Jardim Bongiovani (1967); Vila Sdo Jorge (1967); Bartholomeu
Bueno de Miranda (1980); INOCOOP - Conjunto Residencial Vila Nova (1979); Jardim
barcelona (1988) - totalizando uma producéo de 1507 unidades (SCATALON, 2019). O
mapa referido destaca com a cor marrom essa producdo do BNH, se diferenciando do
restante da producdo publica, que recebe a cor amarela.

A introducdo da politica habitacional publica em Presidente Prudente contou com
a construcdo de dois conjuntos, ambos financiados pelo BNH. Os conjuntos Jardim
Bongiovani, com 240 unidades, e Vila Sdo Jorge, com 16 unidades, somam uma producéo
habitacional do periodo (1967-1975) pouco significativa (SCATALON, 2019).

* O primeiro plano diretor da cidade, que consistiu no PDDI (Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado) aprovado em 1973 (Lei Municipal 1582/73), foi desenvolvido com apoio do Servico
Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU).
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Associado ao Jardim Bongiovani foi realizada a reurbanizagdo do

Veado, com a implantacdo do Parque do Povo, financiado através do progr
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Corrego do
ama CURA

(Comunidade Urbana para Recuperacdo Acelerada). Esse empreendimento promoveu

uma transformacgéo profunda na configuragéo urbana de Presidente Prudente.
sucessdo de medidas empreendidas pelo poder publico nesse loteamento e em

Houve uma

seu entorno

que, através da alocacdo de diversas externalidades, alterou significativamente essa

porcao do territério urbano.

Figura 1: Estudo da expanséo urbana relacionado a produgéo habitacional em Presidente

Prudente, com destaque para os conjuntos financiados pelo BNH.
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Fonte: SCATALON, 2019 (p. 210-E). Modificado pela autora.

A insercdo urbana desses conjuntos € um aspecto importante a se
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r abordado.

Inicialmente essa producao habitacional publica foi locada em areas que ja contavam com

conjuntos implantados, ja que os dois primeiros empreendimentos —

no Jardim

Bongiovani e Vila Sao Jorge - foram fruto de financiamento de algumas unidades em

loteamentos pré-existentes (SCATALON, 2019). Isso poderia indicar uma melhor
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na area, que se mantinha em situagdo de isolamento devido a dificuldade de acesso
imposta pelo Corrego do Veado. Desse modo, entendemos que esses conjuntos tiveram
uma implantacdo periférica, na medida em que a distancia para servigos e equipamentos
urbanos, nesse caso, ndo se limita ao aspecto espacial, ou seja, a distancia linear no
espaco, referindo-se também ao isolamento ocasionado pela barreira constituida pelo
corrego. Desse modo, a dificuldade de acesso também pode configurar uma ideia de
distancia.

Até a década de 1970 a expansdo urbana no municipio continuou com o
surgimento de alguns loteamentos e o prolongamento de outros, com incorporacdo de
terras ao espaco urbano seguindo um modelo contiguo, com ampliacdo do existia, de
modo que as areas loteadas eram continuas aos loteamentos implantados em periodos
anteriores (SCATALON, 2019).

O conjunto Bartholomeu Bueno de Miranda, implantado em 1980 com promocéo
da COHAB-Bauru e financiamento do BNH, possui algumas particularidades destacaveis
quanto a insercdo urbana e a dimensdo quantitativa das unidades. O conjunto, com 1.017
moradias, pode ser considerado como o primeiro grande conjunto da cidade. Além disso,
atuou como vetor para expansdo urbana, atraindo “para esta regido [Oeste] a locacao de
outros conjuntos habitacionais e de loteamentos de iniciativa privada” (FERNANDES,
1998, p. 183). Em associacdo a essa questdo da dimensdo do conjunto, o loteamento foi
alocado em uma area periférica, implantado no limite do perimetro urbano vigente no
periodo (Lei 1992/1978) — ver Figura 1.

A época de sua construcéo, o conjunto Bartholomeu Bueno de Miranda n3o estava
conectado a malha urbana consolidada de modo compacto, gerando um vazio
remanescente que induz a especulacao sobre essa area que serd ocupada posteriormente
(SCATALON, 2019). Sua insercdo motivou um crescimento aos saltos, configurando
uma situacdo na qual o conjunto é vetor de expansdo urbana. A juncdo entre esses
aspectos de insercdo e dimensdo teve como consequéncia implicagdes na expansao
horizontal urbana.

Associado a esse conjunto, verificou-se a implantacdo do Jardim Jequitibas | (414
UHs / implantado em 1981) e Parque Cidade 2000 (Parque CECAP — 733 UHSs/
implantado em 1982) (SCATALON, 2019). Esses trés conjuntos, que, somados, totalizam

2.164 unidades, foram alocados de modo circunvizinho (em sequéncia espacial), todos
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que as acdes da producdo habitacional estatal ganhavam dimensdes significativas em
Presidente Prudente” (FERNANDES, 1998, p. 183).

Isso se constitui como um vetor de crescimento, configurando o que pode ser
chamado de crescimento orientado por uma expansdo horizontalizada no modelo de
“salto para a periferia” (NEGRELOS, 1998). Nesse contexto, Mautner (1999) aborda a
relacdo entre a formacdo da periferia, de crescimento descontinuo e aos saltos, como
fronteira de expansao do capital.

Uma vez que a localizacdo periférica dos conjuntos habitacionais de interesse
social pode ser relacionada com o preco da terra em meio urbano (SINGER, 1987),
também relembramos que na logica da producdo dos conjuntos populares em terras mais
baratas, as tipologias habitacionais se relacionam com a logica racional de producéo
vigente na industria da construcéo civil (NEGRELOS; FERRARI, 2013).

A implantacdo dos conjuntos nesse periodo, prioritariamente nas pocgdes Oeste e
Norte, também refletiu no afluxo comercial e no valor do solo urbano, na medida em que
“a localizagdo dos conjuntos habitacionais, nesta porcao da cidade, serviu para estimular
a incorporacao privada de novas areas em porcdes periféricas a Oeste” (FERNANDES,
1998, p. 186) Houve uma intensificacdo quanto a venda de terrenos nas por¢oes Oeste e
Norte nos anos 1980, especialmente a partir de 1983 (MELAZZO, 1993), o que indica
que, além do impacto na expansao urbana, esses trés conjuntos ocasionaram uma esfera

de acdo quanto ao aquecimento do mercado imobiliario.

CONSIDERACOES FINAIS

O trabalho compreende o periodo de instituicionalizacdo politica habitacional, que
tem como marco o golpe militar de 1964, discutindo especialmente seus desdobramentos
em relacdo ao nosso objeto empirico, a cidade de Presidente Prudente. Consideramos que
0 inicio das politicas publicas na cidade aconteceu a partir da implantacdo do primeiro
conjunto habitacional publico financiado pelo BNH em 1967 (SCATALON, 2019).
Portanto, o inicio efetivo da politica publica na cidade aconteceu claramente em sucessao
ao periodo de institucionalizacdo da politica em &mbito nacional. Dessa forma, esses fatos

se cruzam em funcdo da repercussdo do quadro institucional nacional na realidade local.

Um dos objetivos do trabalho €é justamente investigar as politicas publicas de habitacdo
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em uma cidade média, como € o caso de Presidente Prudente, a fim de compreender quais

ISSN: 2175-8875

as implicacGes advindas em funcédo do porte da cidade, o que é particularmente importante
em se tratando do financiamento ao planejamento aplicado no periodo através do
SERFHAU (Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo).

Verifica-se que a localizagdo dos conjuntos é condicionada pela logica capitalista
da producdo da cidade, ao observar um crescimento aos saltos, que propiciou 0
aquecimento do mercado imobiliario na regido, com os conjuntos atuando como vetor de
expansdo urbana. E preciso investigar a relagao existente entre a especulagio na atividade
do mercado imobilidrio e a construcdo efetiva e ideolégica do déficit habitacional,
inclusive no que se refere a localizagdo e até mesmo as tipologias dos conjuntos
habitacionais de interesse social, ja que a caréncia habitacional € determinante do sistema
capitalista (MARICATO, 2009; NEGRELOS; FERRARI, 2013).

O conjunto Bartolomeu Bueno de Miranda apresenta um quadro de fatores
significativos para o processo de crescimento de Presidente Prudente, com destaque para
dois pontos relevantes (SCATALON, 2019). Em primeiro lugar, o conjunto representa
um novo tipo de crescimento, descontinuo e aos “saltos”, com base no estimulo a pratica
da especulacdo imobiliaria urbana. Até a decada de 1970, a expansdo horizontal em
Presidente Prudente acontecia por meio de areas loteadas continuas aos loteamentos
implantados em periodos anteriores, ou seja, constituindo-se como uma ampliacdo de
modo continuo a malha urbana existente. Em segundo lugar, o conjunto inaugura na
cidade a atuacdo das COHABs como agentes promotores de habitacdo pablica

Desse modo, se confirma na cidade o padrdo de habitacdo popular consolidado
pelo BNH, com implantagdo de conjuntos com ma insercdo urbana. Ainda, o padrdo
compreendia a implantacdo em um tipo de gleba disponibilizado nas periferias das
cidades, o que viabilizava a producdo de grandes conjuntos habitacionais com projetos-
padrdo (NEGRELOS, 2010). Como consequéncia, as cidades adotaram um “modelo
geografico de crescimento espraiado, com um tamanho desmesurado que é causa e €
efeito da especulagdao” (SANTOS, 2009, p. 09).

E preciso investigar a relacdo existente entre a especulacio imobiliaria e o déficit
habitacional, inclusive quanto a localizacdo e até mesmo as tipologias dos conjuntos

habitacionais de interesse social, ja que a caréncia habitacional é determinante do sistema

capitalista.
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