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O direito a moradia e a mercantilizacao da cidade:
o caso de Campos dos Goytacazes

THE RIGHT TO HOUSING AND THE CITY'S MARKETING: THE CASE OF CAMPOS DOS GOYTACAZES

Resumo:

Este estudo analisa a cidade como producao social, fruto da agdo complexa
e conflituosa de agentes sociais. Tendo como cenario a cidade de Campos
dos Goytacazes/RJ, o artigo discute o direito a moradia e o acesso
democratico ao solo urbano, conforme preconiza a legislagao brasileira,
enquanto instrumentos de garantia do Direito a Cidade, em um contexto
de “cidade-empresa”. Analisa, também, o Programa Habitacional Morar
Feliz, desenvolvido pelo municipio em estudo inicialmente com recursos
préprios advindos dos royalties do petréleo. Mediante a combinacdo de
procedimentos metodoldgicos, demonstrou-se que a politica habitacional
municipal de Campos dos Goytacazes tem se caracterizado pela indole
segregacionista e reproduz o padrao de urbanizacao excludente que existe
em outras cidades brasileiras. Buscou-se compreender alguns aspectos
importantes da estrutura e da dindmica do espago urbano em Campos dos
Goytacazes, evidenciando o papel do planejamento urbano, para fins de
mitigacdo da segregacdo socioespacial constatada.
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1. Introducao

A escolha do lugar para morar é decisiva para propiciar
a inclusao socioterritorial da populagao de baixa renda e a
ampliacao do acesso aos servigos urbanos. Sabendo-se que
nenhum recorte espacial é natural, é essencial observar as
relagdes sociais desenvolvidas em um determinado espaco
e examinar de que modo elas influenciam os contornos
desse espaco.

A andlise de politicas, projetos e programas habitacionais
fomentados pelo Estado permite diagnosticar se os direitos
a moradia e a cidade sdo promovidos ou obstruidos; se a
capitalizacaodoterritériourbanopreponderasobreasocializacao
do espaco, para atendimento dos interesses do capital. O que se
deseja é justamente o contrario: a promogdo, pelos governos
municipal, estadual e federal, de politicas urbanas condizentes
com ademanda coletiva e social por moradia, incluindo todos os
elementos da urbanizacao e do bem-estar universais.

O objeto de estudo consiste na relacao entre os
Conjuntos Habitacionais do Programa Morar Feliz, programa

Abstract:

This study aims to analyze the city as a social production, originated from
the complex and conflicting action of social agents. Considering the city of
Campos dos Goytacazes, Rio de Janeiro, Brazil, as its scenario, it discusses the
right to housing and the democratic access to urban land, as recommended
by Brazilian law, as instruments guaranteeing the Right to the City, in a
context of “company city"”. It analyzes the Housing Program Morar Feliz,
developed by the municipality under study, initially with its own resources,
derived from the oil royalties. Through the combination of methodological
procedures, it has been demonstrated that the municipal housing policy
of Campos dos Goytacazes has been characterized by the segregationist
nature, and reproduces the pattern of exclusionary urbanization that exists in
other Brazilian cities. It was intended to understand some important aspects
of the structure and dynamics of the urban space in Campos dos Goytacazes,
evidencing the role of urban planning, in order to mitigate the socio-spatial
segregation observed.

Keywords: Morar Feliz. Royalties. Conflicts. Social Rights. Housing.

José Luis Vianna da Cruz

Professor Permanente e Coordenador de Pesquisa do Mestrado e do
Doutorado em Planejamento Regional e Gestdo da Cidade (UCAM).
Mestre em Planejamento Urbano e Regional (IPPUR/UFRJ). Doutor
em Planejamento Urbano e Regional (IPPUR/UFRJ). Pds-Doutor em
Desenvolvimento Territorial e Politicas Publicas (UFRRJ).

E-mail: joseluisvianna@uol.com.br

Tel.: (22) 988156214

End.: Rua Anita Pecanha - n° 100 - Parque Sao Caetano - Campos dos
Goytacazes/RJ - CEP.: 28030-335.

habitacional municipal, e os elementos contemplados na
legislacao brasileira sobre o Direito a Cidade, restrito aqueles
que se localizam dentro do perimetro urbano do distrito-sede
de Campos dos Goytacazes.

Analisaram-se o Plano Diretor do Municipio de Campos
dos Goytacazes (Lei n© 7.972, de 31 de margo de 2008), a
Lei Organica (de 15 de julho de 2014) e o Cédigo Tributario
Municipal (Lei n® 4.156, de 16 de setembro de 1983) e suas
contribuicées para a concretizacao do direito a moradia no
municipio, sendo referéncias a Constituicao Federal de 1988,
o Estatuto da Cidade, o Cédigo Civil e as normas editadas
pelo Conselho das Cidades e pelo Ministério das Cidades.
Para analise espacial, foram estudados mapas e fotografias.
Com a finalidade de diagnosticar como se materializa a
atuacao da Administracao Publica, foram examinadas as
respostas fornecidas pela Secretaria Municipal de Fazenda
as indagacdes sobre o percentual dos espacos vazios e dos
espacos edificados dentro da malha urbana.
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2. A cidade como producao social: uma analise
do Programa Habitacional Morar Feliz

A escolha do perimetro urbano do distrito-sede
de Campos dos Goytacazes/RJ originou-se a partir da
observacgdo da distribuicao da malha urbana, na qual se
constata a existéncia de diversos Conjuntos Habitacionais
do Programa Morar Feliz na drea mais adensada em termos
populacionais, e dos investimentos publicos e privados
em equipamentos, infraestrutura e servigos. A estrutura
urbana da cidade possibilita o estudo empirico do processo
de capitalizacao do espaco urbano e da atuacao dos atores
publicos e privados ha construcao do espaco.

Instituido pelo Decreto Municipal n® 055/2011, o
programa de habitagdo popular denominado “Morar Feliz"

tem por objetivo realocar as familias que residem em zonas
de risco (como, por exemplo, encostas de rios e lagoas e
rodovias) ou em situacao de vulnerabilidade social para os
conjuntos habitacionais construidos a partir de 2010.

Segundo o sitio eletrénico da Prefeitura Municipal,
"a Prefeitura de Campos entregou mais de 6.500 casas
do Programa Morar Feliz, construidas com recursos dos
royalties do petréleo, e outras 1.500 do Programa Minha
Casa, Minha Vida, do governo federal, cujas prestacoes
foram assumidas pelo governo municipal.”

Cabe aqui uma breve problematizagdo sobre a inicial
forma de custeio do Programa Habitacional Morar Feliz.

2.1 Panorama fiscal de Campos dos Goytacazes: os royalties como fonte
de custeio do Programa Habitacional Morar Feliz

Com a aprovacgao da Lei n°® 7.453/85, houve a conquista
do direito ao recebimento de royalties do petréleo pelos
estados e municipios. A Lei n° 9.478/97 aumentou a
aliquota incidente sobre exploragcao de petréleo, o que
gerou acréscimo nas receitas dos beneficiados e promoveu
uma subita riqueza de certos municipios.

A Tabela 1 disposta a seguir demonstra como se deu a rapida
evolucaodo recebimentodos royaltiesem Campos dos Goytacazes.

“"As rendas do petréleo trouxeram uma nova configuracao
econdmica para os municipios da regiao, ha medida em que a
intensificacdo dorecebimentodos recursos dos royalties configurou
uma oportunidade de dinamizar suas economias (OLIVEIRA, 2015).

Nesse contexto de incremento das receitas e de repentina
riqueza, e tendo em vista que alei nao estabeleceu restricdo quanto
a aplicacdo e nem vinculou a utilizacdo dos recursos a determinado
tipo de gasto, predominou o uso aleatdrio do dinheiro publico
(PIQUET, 2010).

Conforme os critérios de rateio vigentes (linhas ortogonais
e paralelas), Campos dos Goytacazes pode ser considerado um
municipio geograficamente privilegiado, pois sua costa confronta
com a maior parte dos pocos produtores da Bacia de Campos,
0 que o tornou “municipio produtor” nos termos da lei. Como
consequéncia, recebeu, ao longo dos anos 2000, volumosas
somas advindas dos pagamentos dos royalties e das participacoes
especiais € passou a ocupar a posi¢do de maior beneficiario dentre
0s municipios contemplados.

Simultaneamente ao Programa Minha Casa, Minha Vida,
capitaneado pelo governo federal, foi langado, pelo poder publico
municipal, o Programa Habitacional Morar Feliz, inicialmente
fomentado com custeio préprio. Tao volumosas eram as receitas a
época que o municipio teve orcamento para financiar uma politica
habitacional desse porte.

E importante ressaltar que a adocdo de politicas habitacionais
por parte dos municipios brasileiros € um processo recente,
tendo em vista o alto grau de centralizacao que essas politicas
historicamente tiveram junto ao governo federal desde 1930
(OLIVEIRA, 2015) e da elevada demanda de recursos que requerem.

Vé-se, ademais, que aforma de custear as politicas habitacionais
municipais ndo é equanime. A titulo de comparacao, tem-se que

Campos dos Goytacazes optou (@0 menos na primeira fase) pela
conducdo auténoma da sua politica habitacional. O municipio de
Macaé, por outro lado - Macaé sedia as instalagdes do Complexo
de Exploracao e Producdo de Petrdleo e Gas da Bacia de Campos,
sendo um dos municipios produtores que mais recebe rendas
petroliferas -, realizou parceria com o governo federal e recebeu
investimentos do Programa Minha Casa, Minha Vida (OLIVEIRA,
2015).

A tomada de decisao de investir na questao habitacional
com recursos municipais advindos das rendas petroliferas € uma
escolha audaciosa, especialmente em se tratando de um municipio
“petrodependente”, como é o caso de Campos dos Goytacazes.
Isso porque quanto mais um municipio depende do recurso maior
podera ser sua vulnerabilidade a eventuais mudangas externas.”

TABELA 1: ROYALTIES REPASSADOS

Beneficiario / Estado Ano Valor

CAMPOS DOS GOYTACAZES / Rio de Janeiro 1999 |R$ 48.460.781,43

CAMPOS DOS GOYTACAZES / Rio de Janeiro 2000 |R$ 87.092.941,18

CAMPOS DOS GOYTACAZES / Rio de Janeiro 2001 |R$ 118.236.702,35
CAMPOS DOS GOYTACAZES / Rio de Janeiro 2002 |R$ 172.779.346,92
CAMPOS DOS GOYTACAZES / Rio de Janeiro 2003 |R$ 229.727.268,73
CAMPOS DOS GOYTACAZES / Rio de Janeiro 2004 |R$ 257.505.841,52
CAMPOS DOS GOYTACAZES / Rio de Janeiro 2005 |R$ 321.301.169,81
CAMPOS DOS GOYTACAZES / Rio de Janeiro 2006 |R$ 403.784.930,05
CAMPOS DOS GOYTACAZES / Rio de Janeiro 2007 |R$ 386.812.955,63
CAMPOS DOS GOYTACAZES / Rio de Janeiro 2008 |R$ 559.005.735,26
CAMPOS DOS GOYTACAZES / Rio de Janeiro 2009 |R$ 419.628.508,95
CAMPOS DOS GOYTACAZES / Rio de Janeiro 2010 |R$ 482.061.749,01
CAMPOS DOS GOYTACAZES / Rio de Janeiro 2011 |R$ 559.270.670,18
CAMPOS DOS GOYTACAZES / Rio de Janeiro 2012 |R$ 631.856.471,33
CAMPOS DOS GOYTACAZES / Rio de Janeiro 2013 |R$ 630.384.833,22
CAMPOS DOS GOYTACAZES / Rio de Janeiro 2014 |R$ 632.820.616,41
CAMPOS DOS GOYTACAZES / Rio de Janeiro 2015 |R$ 406.073.703,99
CAMPOS DOS GOYTACAZES / Rio de Janeiro 2016 |R$ 271.071.018,53
CAMPOS DOS GOYTACAZES / Rio de Janeiro 2017 |R$ 92.357.940,58

Fonte: Info Royalties / UCAM, a partir de Agéncia Nacional do Petréleo.
Acesso em 20 de maio de 2017.
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2.2 O espaco urbano de Campos dos Goytacazes e a reproducao da segregacao

Constata-se que a politica habitacional municipal
de Campos dos Goytacazes tem se caracterizado pela
indole segregacionista, que nega o direito a cidade aos
moradores. De fato, as pessoas removidas residiam em
areas de risco, com condigdes insalubres, por inexisténcia
de infraestrutura. A remogdo dessas pessoas poderia ser a
oportunidade de democratizar o espago urbano por meio
da instalagdo das moradias em locais com maior oferta de
servicos publicos e de equipamentos urbanos.

Com a construcao dos conjuntos habitacionais nas
franjasdacidade, ha, por viade consequéncia, asegregacao
dos moradores e a demanda pelos equipamentos urbanos
e pelos servicos publicos até entao inexistentes. A
configuracao da localizacdao dos referidos conjuntos
habitacionais populares construidos pelo Poder Publico
Municipal nao parece caracterizar a chamada "urbanizagao
em saltos"?, tal como definida por Kowarick (1979).

Verifica-se que os conjuntos habitacionais em analise
se situam as margens da cidade, alguns inclusive bem
distantes da 4rea urbanizada. Segundo Faria e Pohlmann
(2015), uma das marcas do programa Morar Feliz
consiste em seu deliberado uso como condicionador de
contingentes populacionais para as franjas e periferias
da zona urbana do municipio, onde grande parte dos
conjuntos habitacionais integrantes do programa vem
sendo construida.

De fato, nao deve ser um atributo de responsabilidade
do Plano Diretor a manutencao das relacdes de
enraizamento e de solidariedade entre as familias.
Contudo, o Plano Diretor deve ser utilizado para favorecer
o sentimento de identidade e o fortalecimento da nogao
de cidadania das familias beneficiadas pelos programas
habitacionais. Isso é possivel quando o Plano Diretor é
efetivamente aplicado como lei em relagdo a inser¢ao dos
loteamentos ou conjuntos de interesse social em areas
ja consolidadas, ou seja, em dareas nao ocupadas dentro
da cidade ja urbanizada (nos vazios urbanos)®. Assim, a
continuidade do tecido urbano que ja possui infraestrutura
e equipamentos urbanos sera preservada, ainda que seja
necessaria a ampliacao de suas capacidades para atender
a nova demanda populacional.

Oliveirae Pedlowski(2012) entendem que os programas
habitacionais da prefeitura de Campos dos Goytacazes, nos
moldes em que sao feitos, configuram-se em “verdadeiras
ilhas sociais”. As ilhas sociais sao promovidas tanto pelo
Poder Publico, que mantém a periferia social na periferia
territorial urbana, quanto pela iniciativa privada, que se
autosegrega em condominios fechados.

Em suma, mesmo quando os conjuntos habitacionais
populares sdo construidos em areas adensadas e com
infraestrutura, ou “centrais”, as formas de segregacao
mantém a apartagdo, ou as desigualdades, ou, ainda, a
segregacdo, nos moldes centro x periferia, ainda que a
nova periferia esteja no “centro”.

Independentemente do termo usado para cada extrato

social, “ilhas sociais” (OLIVEIRA e PEDLOWSKI, 2012) para
conjuntos populares ou “enclaves fortificados” (CALDEIRA,
2000) para condominios fechados de classe média ou de
luxo, o que se verifica é que ha uma aparente intencdo
do Poder Publico e dos agentes do capital imobilidrio
de manter e reproduzir a segregacao. Ela é condicao
para assegurar a atratividade de dreas elitizadas e para a
valorizacao das mesmas.

Amalhaurbanadacidadeemestudo é bem centralizada
e em constante crescimento. Constata-se a verticalizagao
e a busca de aproveitamento maximo do terreno disposto.
A area central possui o tecido urbano mais adensado da
cidade. Corresponde ao centro histérico e aos bairros mais
ocupados e mais valorizados de Campos dos Goytacazes.

O distrito-sede ocupa o maior territério urbano da
cidade, compreendendo praticamente todo o perimetro
urbano considerado pelo Plano Diretor Municipal (PDM
2008) e, por sua vez, concentraa maior parte da populagao
campista.

A observacao do Mapa de Verticalizacao (PINHEIRO
e ALIPRANDI, 2015) permite concluir que o distrito-sede
possui 0 maior indice de ocupagdo e que as quadras sao
densamente ocupadas. O distrito-sede detém o maior
indice de verticalizacao e crescimento populacional
do municipio, referente aos imdveis que possuem sete
pavimentos ou mais. Pode-se observar uma concentracao
de ocupacao dos espagos proximos ao centro antigo.
Segundo a Secretaria de Fazenda do Municipio de Campos
dos Goytacazes (SFM), sdo 9843 imdveis construidos no
Centro e 3505 imdveis construidos no “novo Centro”, que
€ a regiao da Av. Pelinca, no sentido oeste, a partir do
“Centro antigo”. Por via de consequéncia, ha o aumento
visivel na verticalizagdo. O adensamento acarreta a
supervalorizagdo imobilidria e a saida de moradores com
menor renda para as margens do centro urbano.

Quanto aos vetores de crescimento, identificam-
se, no sentido Goytacazes/Jockey (leste) - em direcao
ao litoral -, os Conjuntos do Programa Morar Feliz e os
empreendimentos privados. Da Avenida Arthur Bernardes
ao Shopping Boulevard (sul), constata-se a presenca
de condominio e loteamentos. Ao norte, no sentido
da BR 101 em direcao a Vitéria/ES, ha o aeroporto e
estabelecimentos de abastecimento. Nao se identifica
expressivo crescimento, muito embora a recente opgao
pela construcdao de conjuntos habitacionais populares
de grande porte (mais de quinhentas moradias) na area
tende a valorizar os terrenos e demandar a implantacao
de infraestrutura pelo Poder Publico municipal, o que
podera configurar um novo vetor de urbanizagdo. No
sentido oeste, tem-se a comunidade da Aldeia e timido
crescimento.

O Estatuto da Cidade é um instrumento juridico
que absorve conceitos e linhas de pensamento tedrico
que, em linhas gerais, embora com ambiguidades,
vao na contracorrente da adesao ao projeto de cidade
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transformada em mercadoria.

E evidente que o aspecto legal ndo garante o
ordenamento da cidade. E preciso mais, para que se atenda
ao interesse publico e se alcance qualidade de vida para
todos. Percebe-se claramente que o Estatuto da Cidade
impulsiona o Poder Publico a instituir espagos urbanos
mais qualitativos e menos excludentes. Assim, da premissa
do alcance da funcao social da propriedade, deveria surgir
a politica urbana da cidade, com seus instrumentos de
gestdo, controle e fiscalizagao.

A cidade, vista pelo ordenamento juridico patrio, é
composta de leis tipicamente territoriais, tais como o Plano
Diretor, a Lei Organica e a Lei de Zoneamento do Municipio,
sendo pensada, em termos gerais, via Estatuto da Cidade
(Lei n° 10.257/01). Com a publicacao do PDMCG/2008 (Lei
n° 7.972/2008, publicada sete anos apods o Estatuto da
Cidade - Lei n© 10.257/2001), houve o cumprimento formal
das determinacoes do Estatuto da Cidade e da Resolugao n©
34 do Conselho das Cidades. A Lei Organica do Municipio de
Campos dos Goytacazes, promulgada em 15 de julho de 2014,
dispbe sobre a Politica Urbana em seu Capitulo IV (que é uma
repeticao ipsis litteris do Capitulo Il da Lei Organica sucedida
- promulgada em 28 de marco de 1990).

Embora existam numerosas disposicoes legais, por

que as desigualdades socioespaciais ndo desaparecem?
O equilibrio social e da organizacao espacial nao passa de
um discurso tecnocratico, impregnado de ideologia. Viu-
se que a acao dos agentes sociais que fazem e refazem
a cidade ocorre dentro de um marco juridico que regula
a atuacdo deles. Esse marco ndo é neutro, refletindo o
interesse dominante de um dos agentes, constituindo-se,
em muitos casos, em uma retdrica ambigua, que permite
que haja transgressdes de acordo com os interesses
do agente dominante. Ha, entretanto, denominadores
comuns que os unem; um deles é a apropriacdo de uma
renda da terra. Por outro lado, a agdo desses agentes serve
ao proposito dominante da sociedade capitalista, que é o
da reproducao das relagbes de producgdo, implicando a
continuidade do processo de acumulacao e a tentativa de
minimizar conflitos de classe.

A cidade, com tudo o que ela representa em termos
produtivos e de local da reproducdo da forca de trabalho,
cresceaosabordosinteresses privados (PIQUET eRIBEIRO,
2001). As decisdes acerca da urbanizagdo sdo decisdes
politicas. E tais decisdes, no Brasil, tém peculiaridades
advindas da relacao entre sociedade e Estado. Os
processos decisorios acabam por ser influenciados por
padroes estruturadores e organizadores de tais relacoes.

FIGURA 1: MAPA DE VERTICALIZAGCAO
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Figura 1. Mapa de Verticalizagao.
Fonte: Pinheiro e Aliprandi (2015)
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FIGURA 2: MAPA DOS VAZIOS URBANOS DO DISTRITO SEDE
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Figura 2. Mapa dos Vazios Urbanos do Distrito Sede.
Fonte: Pinheiro e Aliprandi (2015)

3 - Consideracoes finais

O estudo do processo de formacao do espago urbano
de Campos dos Goytacazes permitiu verificar que as acoes
realizadas pelo Estado demonstram a conducao de um
planejamentourbanobaseadonaconsolidagdaodeumaadrea
central, que se desenvolveu a partir de um nucleo urbano
desenhado ainda no século XVII, e que foi fortemente
influenciada pelas intervengdes da industria agucareira na
economia e na sociedade. E possivel também constatar o
crescimento da drea de expansao urbana sobre os terrenos
das usinas localizadas préximas ao nucleo central, como
Usina do Queimado e Usina Sapucaia.

Nesse processo, a terra concentrada e sob mudanca
de uso é a principal fonte dos vazios urbanos que vieram a
ser formar, contribuindo para um processo de crescimento
urbano segregador em relagao ao acesso ao solo e aos
imodveis, para os segmentos mais pobres e excluidos da
populacao, em Campos dos Goytacazes.

O Poder Publico Municipal fomentou politicas
publicas carentes do intuito de democratizacao da terra
e de apropriacao coletiva do espago. As politicas de
urbanizagao voltaram-se para a higienizacao do espaco e
a valorizacdo estética de dreas centrais. A distribuicdo nao
equanime da terra reflete-se na formacgao de discrepancias
sociais: ha espacos de segregacao tanto da populagdo de
baixa renda, que se mantém em dreas menos valorizadas,
quanto pelas classes mais abastadas, que se encastelam
em condominios de luxo.

Conclui-se que se uma politica publica ou um instituto
juridico urbanistico nao alcanca eficacia pratica, deve-se ao
fato de que: a) os interesses publicos se confundem com

os privados em prevaléncia dos ultimos; b) nas cidades,
a forca do mercado ganha mais expressdo que a forga do
direito oudojusto; e ¢) ha necessidade de mecanismos mais
eficazes de garantia da implantagdo de politicas publicas
ou de efetivacdo de instrumentos de gestao urbana que
objetivem a apropriacao coletiva do espaco.

Embora haja pouca correspondéncia entre os objetivos
tracados nas normas e os resultados atingidos, os avangos
normativos ndao devem ser desprezados. Apesar de ser
mais frequente a apropriacdo do arsenal legal pelos
interesses empresariais, o uso dessas normas difunde o
conhecimento sobre o direito a moradia e o direitoacidade,
tornando-os mais do que apenas linguagem discursiva do
Poder Publico.

Resta demonstrado o que ja foi afirmado neste
trabalho: o ordenamento legal nao garante o ordenamento
social. Vé-se, ademais, que as acdes e omissoes do Estado
sao influenciadas pelas relacoes de poder que coexistem
na sociedade. Sem duvida a positivacdo do direito a
moradia deve ser considerada um avanco. Entretanto, a
lei que responde a questao tedrica nao esgota a questao
da desigualdade estrutural. O aparato legal é resultado dos
conflitos existentes e dos embates sociais, mas é limitado,
na medida em que nao é habil a solucionar as questdes de
fundo.

E preciso agir sobre a contradicdo evidenciada na
producao social dos espacos urbanos: a légica imediata do
lucro, chancelada pelo empresariamento do Estado versus
as necessidades coletivas. Diante da realidade posta, que
nunca percamos a capacidade de nos indignar. E de agir.
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