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CIDADES FRAGMENTADAS COM MUROS NEBULOSOS

EFEITOS DA ESCALA NA ANALISE DE ASSENTAMENTOS INFORMAIS

RESUMO

O presente artigo discute a cidade fragmentada em paises menos desenvolvidos,
focalizando em particular os assentamentos informais. O pressuposto principal € que os
muros dos assentamentos informais se transformam de rigidos em nebulosos a medida que
sdo analisados em escalas maiores. Para demonstrar tal transformacdo, o artigo esta
dividido em trés sec¢des. A primeira se¢ao analisa as mudangas em dois tipos de modelos de
estrutura intraurbana: o modelo da cidade segregada e o modelo da cidade fragmentada. A
segunda secdo descreve as mudangcas nas praticas de intervencdo estatal em
assentamentos informais, enfatizando o que vem ocorrendo na cidade de Recife. A terceira
secdo investiga os limites nas bases cartograficas que impedem efetivamente uma
apropriada representacdo desses assentamentos. Um exame em escalas maiores revela
que os muros dos assentamentos informais ndo sao rigidos, mas nebulosos, ou seja, séo
dindmicos, porosos e permeaveis. Muitas vezes até mesmo mais nebulosos do que os

muros de muitos assentamentos formais.

INTRODUGAO

Cidades podem ser compreendidas como mosaicos urbanos complexos compostos por um
conjunto de fragmentos que refletem as desigualdades sociais entre seus habitantes, e, ao
mesmo tempo, condicionam as suas agdes. Estes mosaicos sdo facilmente visiveis em
metropoles de paises menos desenvolvidos, ndo sendo preciso ser um urbanista ou um
antigo morador para perceber que algumas areas sado mais atrativas, privilegiadas e
servidas de infraestrutura que outras. Quanto maior e mais populosa a cidade, mais visivel
sera as suas desigualdades sociais. Os fragmentos de um mosaico urbano estdo divididos

por muros. Alguns muros sdo barreiras visiveis, tangiveis e concretas, resultantes dos



ambientes natural e construido. Outros muros sao barreiras intangiveis ou invisiveis
impostas por leis de zoneamento ou pelo preconceito social (MARCUSE, 1995). A rigidez
dos muros da cidade pode variar de acordo com a escala na qual os mesmos sao

analisados.

Neste contexto, o presente artigo discute a cidade fragmentada em paises menos
desenvolvidos, focalizando um tipo particular de fragmento: os assentamentos informais.
Esses assentamentos podem ser definidos como areas urbanas que surgiram fora das leis
urbanisticas de uso e ocupagao do solo. Em geral, seus moradores ndo sdo capazes de
comprar, vender ou alugar uma casa no mercado imobiliario formal. Normalmente, suas
casas sao construidas espontaneamente, sem um plano prévio que guie ou controle o uso e
a ocupacao do solo. O resultado é a geracdo de um conjunto de “lugares” que sdo mais do
que simples “espagos”, uma vez que esses lugares geram fortes relagdes sociais entre seus
habitantes (NORBERG-SCHULZ, 1971).

O pressuposto principal € que os muros dos assentamentos informais se transformam de
rigidos em nebulosos & medida que s&do analisados em escalas maiores. Para demonstrar
tal transformacdo, o artigo esta dividido em trés secbes. A primeira se¢cdo analisa as
mudancas em dois tipos de modelos de estrutura intraurbana: o modelo da cidade
segregada e o0 modelo da cidade fragmentada. O primeiro € uma sintese dos modelos
ecoldgicos tradicionais da Escola de Chicago, assim como do modelo centro-periferia
marxista. O ultimo € um modelo alternativo e complementar que revela a dinAmica das
metrépoles latino-americanas contemporaneas, como um resultando da fragmentacédo do
modelo de cidade segregada, e pode ser descrito por trés caracteristicas basicas: as fragcdes

de classes sociais; a rugosidade espacial; e os territorios-rede.

A segunda secdo descreve as mudangas nas praticas de intervengdo estatal em
assentamentos informais nas cidades latino-americanas, enfatizando o que vem ocorrendo
na cidade de Recife, Brasil. Mostra que, desde a década de 1980, programas convencionais
de demolicdo de favelas foram substituidos por programas de urbanizacdo de favelas.
Essas mudangas tém contribuido para um maior conhecimento sobre a especificidade e
diversidade dos assentamentos informais, assim como para derrubar seus antigos muros

rigidos, e aceitar a inevitabilidade da sua existéncia.

A terceira sec¢do investiga o fato de, apesar das mudangas dos modelos de intervencao
estatal em assentamentos informais, ainda existir limites nas bases cartograficas oficiais da

cidade que impedem efetivamente uma apropriada representacdo desses assentamentos.



Esses limites podem ser percebidos através da analise das caracteristicas de duas bases de
dados principais sobre a cidade do Recife: 0 Censo Demografico do IBGE e a base
cartografica produzida pelo Projeto UNIBASE. Um exame em escala maior nos permite ver
que os muros dos assentamentos informais sdo mais nebulosos e permeaveis do que 0s

muros de muitos assentamentos formais.

1. DAS CIDADES SEGREGADAS AS FRAGMENTADAS: MUDANGAS NOS MODELOS
DE ESTRUTURA INTRAURBANA

Os modelos de estrutura intraurbana da Escola de Chicago revelam mudancgas na dinamica
dos grupos sociais dentro do espago urbano. A cidade mononuclear representada no
modelo de anéis concéntricos proposto por Burgess (2005), em 1924, e no modelo dos
setores proposto por Hoyt (2005), em 1939, passa a ser representada como uma cidade
poli-nuclear no modelo dos multiplos nucleos definido por Harris € Uliman (1945). O Distrito
Central de Negoécios (Central Business District - CBD) passa a ter menor importancia na
estrutura intra-urbana. Apesar dessas mudangas, nenhum desses modelos ecoldgicos
alterou a ordem hierarquica entre as areas residenciais ocupadas por diferentes grupos
sociais. A persisténcia dessa ordem reforca a hipétese de que a organizacao espacial dos
padrdes sociais é resulte de um processo de segregacao, de acordo com o qual a distancia
espacial entre diferentes grupos sociais é significativa. Na verdade, todos esses modelos
representam diferentes versdes da cidade segregada como um mosaico social composto
por grandes regides homogéneas hierarquicamente separadas entre si. Nesse contexto, a
cidade segregada pode ser entendida como uma sintese ou uma convergéncia de todos os
modelos classicos; pela sua capacidade de manter grandes distancias fisicas e a mesma

ordem hierarquica entre diferentes grupos sociais (BARROS FILHO, 2009).

Nas ultimas décadas, diversos estudos (BORSDOREF et al., 2002; LAGO, 2000; CALDEIRA,
1996; MARCUSE, 1995) tém percebido mudancas nos padrbes urbanos da cidade
segregada. De acordo com esses estudos, uma nova dindamica imobiliaria tem emergido nas
metrépoles de paises menos desenvolvidos a qual tem levado, ao mesmo tempo a: (i)
emergéncia de enclaves de alta renda protegidos por muros e equipamentos tecnoldgicos
de segurancga na periferia da cidade, uma regidao que sempre foi predominante ocupada
pelos pobres; e (ii) a consolidagdo e densificacdo de favelas em areas valorizadas e
centrais. Essas novas dinamicas provocam um encurtamento da distancia fisica e, ao

mesmo tempo, um aumento da distancia social entre diferentes grupos sociais.



Borsdorf et al. (2002) propuseram um novo modelo para explicar a estrutura intra-urbana de
cidades latino-americanas entre a década de 1980 e o final do século XX. Este modelo
representa uma intensificagdo da tendéncia linear do modelo dos setores de Hoyt e da
tendéncia celular do modelo dos multiplos nucleos de Harris e Uliman. A intensificacdo da
tendéncia linear se deve ao melhoramento e duplicacido das avenidas existentes, assim
como da construgdo de novas vias expressas dentro e em torno das metrépoles. A
intensificacdo da tendéncia celular se deve a emergéncia e crescimento de novos
equipamentos e tipologias de habitacdo, - tais como: condominios fechados, shopping
centers, parques industriais e de negdcios, centros de entretenimentos -, espalhados em

toda a regido metropolitana.

Esta tendéncia celular revela a fragmentagao da estrutura urbana. Para os autores, padroes
de uso do solo em cidades latino-americanas contemporaneas nado mais precisam ter
grandes dimensdes ou contiglidade. Em anos recentes, surgem “ilhas de riqueza” em
regides muito pobres, assim como “ilhas de pobreza” com pequenas favelas ocupando
terrenos vazios em setores de alta renda. Isto € apenas possivel com a construgéo de
muros para proteger as ilhas de pobreza contra a expulsdo de seus moradores, bem como

garantir a segurancga dos moradores que vivem nas ilhas de riqueza.

Embora muitas caracteristicas dos modelos anteriores sejam mantidas, o que realmente
distingue este modelo dos demais é o fato das areas residenciais e n&o-residenciais
ocupadas por diferentes grupos sociais ficarem dispersas em todo o territério metropolitano.
Ha, portanto, duas novas tendéncias principais nas metropoles latino-americanas
contemporéneas. De um lado, existe uma diminuicdo das grandes areas residenciais
socialmente homogéneas e, de outro, ha uma descontinuidade espacial nessas areas dentro

da regidao metropolitana.

A medida que as areas urbanas ocupadas por grupos de alta renda tornam-se mais
exclusivas (RIBEIRO, 2000), a diversidade social da estrutura urbana (HARVEY, 1975) e a
complexidade de sua distribuicdo espacial continua a aumentar com a presenga — tanto no
centro da cidade quanto na sua periferia — de espacos urbanos gentrificados e
marginalizados. Desta forma, ocorre um aumento da distancia social entre pobres e ricos.
Ao mesmo tempo, ocorre uma reducao da distancia espacial entre os condominios fechados
(os quais ndo mais precisam ocupar extensdes contiguas de terra para impor € manter o
seu poder) e os enclaves excluidos (os quais dependem da infraestrutura, equipamentos,

servigos e empregos oferecidos pelos primeiros). Como conseqiéncia, a cidade segregada



quebra suas grandes regides homogéneas em micro-espagos sociais espalhados no tecido

urbano, levando a uma configuragao socioespacial pulverizada.

De acordo com Lago (2000), esses micro-espagos, associados com favelas ou condominios
fechados, resultam em uma nova escala espacial de segregagao social no Rio de janeiro na
década de 1990. Eles sdo, em geral, um produto da crise do mercado imobiliario e um
resultado das praticas de negociagao e toleradncia para lidar com a ilegalidade. Caldeira
(1996) enfatiza que este novo padrao de segregacido urbana — em que diferentes grupos
sociais estdo bem proximos entre si, mas separados por muros e tecnologias de segurancga
dentro e em torno de enclaves fortificados — tem sido uma caracteristica da estrutura
socioespacial em Sao Paulo desde a década de 1980, sobrepondo ao modelo centro-
periferia que prevalece entre as décadas de 1940 e 1980, quando os grupos sociais

estavam separados entre si por grandes distancias fisicas.

A associacdo de certas regides da cidade a grupos sociais especificos torna-se mais
complexa até mesmo em espacos tradicionalmente vistos como homogéneos. Valladares e
Préteceille (2000) verificam que no Rio de Janeiro, ndo apenas as favelas podem ser
associadas aos enclaves de exclusdo, como situagdes de extrema pobreza estdo agora
sendo encontradas mais frequentemente fora das favelas. Em grandes favelas, suas
diferengas internas sdo muito relevantes, uma vez que favelas dentro de favelas sao

também evidentes.

Esta complexa configuragdo socioespacial das cidades contemporaneas faz com que o
termo “segregagdo urbana” seja substituido por “fragmentagdo urbana”. Nas ultimas
décadas, o termo “fragmentacdo urbana” tem sido geralmente usado para expressar a
intensa subdivisdo dos espacos segregados fradicionais nas cidades. Segundo Santos
(1990), a fragmentagcao urbana é a desintegragdo de um territério devido a mobilidade
extremamente lenta do pobre que vive na periferia das metropoles subdesenvolvidas,

transformando esses territérios em guetos.

De acordo com Souza (2002), a fragmentacao urbana é¢ um processo no qual, de um lado,
favelas tornam-se territérios de gangues e cartéis de trafico de drogas, e, de outro lado,
grupos de média e alta renda buscam viver em condominios fechados exclusivos devido ao
crescente sentimento de insegurancga. Neste sentido, a fragmentacao esta relacionada com
uma maior complexidade dos padrbes de segregagéo, o que desafia a idéia da cidade como
uma unidade de diversidades, uma vez que cria fraturas socioespaciais e enclaves sociais

que intensificam a segregacgao ou as disparidades no espaco urbano.



Assim como Santos (1990), o conceito de Souza (2002) de fragmentagado urbana estad mais
relacionado com a intensificacdo da segregacao urbana do que com a difusdo de enclaves
sociais em diferentes localizacbes das metrépoles. Portanto, nenhum desses autores
assume que a fragmentacgao substitui o0 modelo tradicional centro-periferia. Dessa forma, o
modelo de cidade fragmentada é mais bem entendido como um modelo complementar com
caracteristicas proprias, mas que, ao mesmo tempo, preserva algumas caracteristicas do

modelo de cidade segregada.

Para entender as distintas caracteristicas do modelo de cidade fragmentada é necessario ir
além da abordagem marxista por meio de uma critica a sua énfase economicista e
tradicional divisdo de classes sociais. Isto € apenas possivel se o espago urbano for
compreendido dialeticamente, ou seja, se for visto ndo apenas como um reflexo, palco ou
cenario onde as praticas sociais acontecem, mas também como um condicionante para
essas praticas, isto €, como um verdadeiro protagonista ou agente das relacbes sociais.
Neste contexto, trés caracteristicas basicas sao enfatizadas nas cidades fragmentadas: (i) o
crescente aumento de fragdes de classes sociais entre trabalhadores e capitalistas; (ii) os
efeitos da rugosidade espacial que impedem a homogeneizagao da produgao capitalista; e

(iii) a prevaléncia de territérios-rede espacialmente descontinuos.

Os interesses espaciais do Capitalismo Tardio ndo representam uma classe distinta e nao
podem ser simplesmente explicados por meio da relacdo capital versus trabalho. Na
verdade, eles representam fragdes de classes sociais que tanto podem incluir trabalhadores
e capitalistas. Todas essas fracbes podem usar o valor de troca do solo urbano porque ele é
um produto que foi pulverizado pelo mercado imobiliario (GOTTDIENER, 1997). O espacgo
social ndo pode ser reduzido apenas ao campo econdémico. Ele é, na verdade, um espaco
multidimensional, um conjunto aberto de campos relativamente autbnomos onde aqueles
que ocupam posi¢cdes dominantes e dominadas estdo continuamente envolvidos em

diferentes tipos de luta.

A producéo capitalista acelera e torna a segregac¢ao socioespacial mais complexa, gerando
uma significativa fragmentagao da estrutura social. Distintas classes de consumo emergem,
em busca de uma demanda variavel e continua que provoca desvios na consciéncia das
classes sociais (HARVEY, 1975). Segundo Lefébvre (1979), a principal contradi¢cao espacial
na sociedade é a confrontacdo entre os espacos abstrato e social. O primeiro é a

externalizagdo das praticas politica e econdmica originadas da classe capitalista e do



Estado. O ultimo representa os espacgos definidos pelos valores de uso que sido produzidos

por interagdes complexas entre todas as classes no cotidiano.

Para Mollenkopf (1971), a territorialidade, a raga e a cultura de vizinhanga estdo baseadas
em questdes nao-econdmicas. As necessidades comuns geradas pela educagdo primaria,
participacao religiosa, prevencgao de crimes e recreagao sao apenas algumas das maneiras
de avaliar e mensurar as qualidades do espaco comunitario que colocam os valores de uso
do solo acima dos valores de troca. Ligagdes éticas e de parentesco assim como
associagdes voluntarias estdo muito mais relacionadas com participacao politica do que com
classes sociais especificas. Portanto, a atual configuracdo intra-urbana nao pode ser
reduzida a simples modelos binarios como: capitalistas versus trabalhadores ou ricos versus
pobres. A populacédo de baixa renda nao esta totalmente excluida do mercado imobiliario,
mas participam, de maneira menos formal, em menor proporcio, geralmente como

pequenos empreendedores, loteadores clandestinos e lideres comunitarios, dentre outros.

Alguns espagos urbanos tém sido vistos como rugosidades espaciais (SANTOS, 1999) para
a requerida articulagdo espacial da infraestrutura e equipamentos urbanos. O controle
privado do uso do solo é inevitavelmente anarquico e leva a resultados imprevistos que
estdo paradoxalmente fora do controle das classes dominantes (SCOTT, 1980). A inércia de
algumas areas “cristalizadas” na cidade (tais como sitios histéricos e assentamentos
informais) devido & heranga cultural herdada de geragbes passadas (CORREA, 1995),
assim como a maneira particular de parcelamento dos espagos urbanos, podem tornar um
obstaculo em termos de continuidade da ocupagao do solo urbano desejada pelo mercado

imobiliario formal.

O capital global busca impor um Unico e extremamente rigida racionalidade de cima par
baixo que depende de eficacia de leis severas. No entanto, cada localizacio individual atua
e reage de acordo com a sua prépria racionalidade. Como resultado, contrariando a
racionalidade imposta pelo capital global, que tenta homogeneizar os valores sociais,
emergem “contra-racionalidades” que nao podem ser completamente subordinadas as
racionalidades dominantes (SANTOS, 1999).

Espagos urbanos sao territorios-rede. Eles sao ao mesmo tempo fragmentados e
conectados (CORREA, 1996). Seus muros ndo sdo elementos rigidos e permanentes. Eles
sdo modificados ao longo do tempo, mudando as relagbes sociais dentro de espagos
fechados. Individuos e grupos sociais, de modo menos intenso, assim como planejadores e

administradores urbanos, mais intensivamente, tém contribuido para construir, modificar e



demolir muros que dividem ou protegem grupos sociais na cidade (MARCUSE, 1995). Essas
dindmicas, gracas aos avangos das tecnologias de informacgao, geram espacos de fluxo que
sao definidos como sequencias intencionais e repetitivas de trocas e interacbes entre
posicoes fisicamente desarticuladas de atores sociais nas estruturas econémica, politica e
simbdlica da sociedade (CASTELLS, 1996).

A cidade contemporanea fragmentada ndo pode ser simplesmente compreendida como um
conjunto de “espacos de lugares”, mas acima de tudo como um conjunto de “espacos de
fluxo”. Espacos urbanos estdo em um permanente processo de troca, sendo esta a principal
razao dos fenbmenos urbanos serem sempre incompletos e incertos. A principal
caracteristica dos espacos de fluxo é a desarticulagdo fisica ou a falta de contiguidade
espacial entre os espacos de lugares. Eles geram espacgos de lugares descontinuos que
estdo conectados entre si por meio de distancias topoldgicas baseadas em uma

representacéo nao-euclidiana do espacgo.

Portanto, fragmentos urbanos tendem a ser descontinuos, mas conectados em redes
materiais (estradas, cabos de fibra 6tica, redes de agua e eletricidade, etc.) e imateriais
(internet, ondas eletromagnéticas, etc.). Esses fragmentos apresentam muros nebulosos
porque seus limites podem mudar de acordo com a intensidade dos fluxos de bens, pessoas
e, particularmente, informacdo. Eles podem ser representados como estruturas urbanas

discretas ou continuas.

Cada fragmentado urbano é um lugar social na escala local, mas a0 mesmo tempo nos
permite pensar sobre sua relagdo com toda a cidade na escala global. Embora haja
diferentes niveis de conexao na cidade, todos os seus fragmentos estao interconectados.
Nenhum estd completamente isolado. Quanto mais os espagos tornam-se globalizados,
mais se tornam singulares (SANTOS, 1999). Um lugar é uma localizacido onde certas
atividades globais podem ocorrer. E uma parte do mundo, mas possui um papel na sua

histéria e uma pequena mudanga no mesmo é capaz de afetar toda a cidade.

2. DA REMOGAO A URBANIZAGAO DE FAVELAS: MUDANGAS NOS MODELOS DE
INTERVENGAO EM ASSENTAMENTOS INFORMAIS

No final do século XIX, as intervencbes de Haussmann em Paris foram usadas como um
modelo para muitas intervencdes urbanas em todo o mundo. Particularmente no Brasil, no

inicio do século XX, reformas urbanas foram feitas em areas centrais das maiores cidades



com o intuito de resolver trés problemas basicos: saneamento, acessibilidade e
modernidade. Essas reformas envolveram a demolicdo de importantes edificios histéricos e
areas centrais, substituindo a antiga arquitetura de estilo colonial por uma arquitetura
modernista (LEME, 1999). Apdés a Segunda Guerra Mundial, muitas cidades norte-
americanas e européias foram alvos de programas de renovagédo urbana, aplicando-se
principios preconizados nos Congressos Internacionais de Arquitetura Moderna - CIAMs
com o intuito de reconstrui-las. Esses principios foram também utilizados como modelo na
Ameérica Latina para renovar cidades existentes e para construir novas cidades como
Brasilia (HALL, 1996).

Todos esses modelos estdo baseados em um modelo de planejamento centralizado de cima
para baixo que ignora tudo que difere da ordem formal desejada. Isto inclui ndo apenas
sitios histéricos, mas especialmente assentamentos informais. Como heranca desses
modelos modernistas, por um longo tempo (e ainda atualmente em certas regides), o
modelo de intervengao tradicional em assentamentos informais foi constituido basicamente
de quatro etapas principais: (i) expulsar os moradores; (ii) remover os seus pertences; (iii)
demolir suas habitagdes; (iv) urbanizar as areas vazias resultantes com a implantagdo de
novas moradias, novo tracado viario e equipamentos coletivos. Posteriormente, devido a
intensidade da crise habitacional (e consequente pressao social), o governo teve que incluir
uma nova etapa no modelo: (v) oferecer habitagdo social para os antigos moradores na

periferia da cidade.

Esta pratica ndo solucionou (e ainda nao soluciona) o problema habitacional e tem muitos
efeitos negativos. Destréi as redes comerciais e sociais existentes, aumentando a distancia
da residéncia ao trabalho, assim como os custos habitacionais. Algumas familias pobres
subsidiadas para comprar uma nova habitacdo ser ter condigdes de arcar com as taxas,
terminam vendendo suas préprias casas para familias de renda mais elevadas. Como
resultado, as familias mais pobres retornam ao mundo informal e o problema habitacional se

agrava, assim como se intensifica a fragmentagao socioespacial.

No Recife, assentamentos informais existem desde as suas origens. No inicio, eles ficavam
dispersos e camuflados dentro de mangues onde os seus habitantes — ndo absorvidos pelo
mercado formal — comiam caranguejos para sobreviver. Durante este periodo, seus
moradores viviam quase pacificamente em areas privadas ainda nao valorizadas no
mercado imobiliario. Os proprietarios permitiam que os habitantes de assentamentos

informais vivessem em suas propriedades desde que cuidasse das mesmas. Em alguns



casos, era cobrada uma taxa chamada de “féro” para o uso do solo e geralmente o Unico

conflito com os proprietarios era a resisténcia dos moradores em pagar o féro.

Foi apenas na década de 1920 que as localizagdes dos assentamentos informais tornaram-
se efetivamente alvos do mercado imobiliario. Durante este periodo, muitas melhorias
urbanas foram feitas para expandir e modernizar a cidade, as quais envolveram a demolicéo
de muitos assentamentos informais. Ao mesmo tempo, eles comegaram a ser vistos como
um problema em termos de saude publica e estética da cidade. Muitos planos urbanos e leis
de zoneamento foram propostas baseadas em idéias higienistas e modernistas para eliminar

ou evitar os assentamentos informais em areas centrais da cidade.

Do final da década de 1930 aos meados da década de 1970, a remocdo de favelas
aumentou significativamente em relagdo aos anos anteriores. Assentamentos informais
eram nao apenas vistos como problemas estéticos e de saude, mas também como
problemas sociais, culturais e, especialmente, politicos. Eles eram considerados com uma
das grandes causas da degradacdo social e tornaram-se alvos para intervengdes estatais.

Para resolver os problemas da cidade, sua remocao era considerada como a Unica solugao.

Em 1939, um programa de habitagdo social chamado “Liga Social contra 0 Mocambo” foi
criado com o intuito de eliminar todas as favelas em Recife. De 1939 a 1944, 12.434
habitagbes foram demolidas em areas centrais da cidade, mas apenas 5.415 novas casas
foram construidas para as suas familias (0 que corresponde a 16,6% das habitagdes
precarias da cidade). No final, o programa n&o conseguiu erradicar todas as favelas. Ele, na
verdade, relocou muitas familias pobres para os morros da cidade. Entre 1945 e 1960,
muitas pessoas afetadas pela crise da agricultura migraram do campo para a cidade. Como
conseqiiéncia, em 1960, o numero de habitagcbes em favelas totalizou 90 mil o que
correspondia a 60% do total de moradias da cidade (FALCAO e SOUZA, 1995).

Em 1964, o Banco Nacional de Habitacdo — BNH e o Sistema Financeiro de Habitagcao —
SFH instituiram uma politica habitacional abrangente e centralizada. A partir de entado, o
Estado ficou mais envolvido com os problemas habitacionais e muitos programas foram
criados para financiar habitacdo para a populacao de baixa renda. De 1965 a 1987, quase
80 mil unidades habitacionais foram construidas na Regido Metropolitana do Recife, o que
correspondeu a 30% do numero total de casas legalizadas na cidade em 1987. A maioria
das unidades foi construida na periferia da cidade devido ao baixo preco da terra. Muitos

pobres foram relocados das areas centrais para a periferia, aumentando a area urbana



ocupada e uma grande quantia de dinheiro foi necessaria para melhorar e estender a

infraestrutura urbana.

No entanto, os programas habitacionais governamentais ndo garantiram a acessibilidade
dos mais pobres, uma vez que apenas era beneficiada a populagdo com renda mensal igual
ou maior que trés salarios minimos, portanto excluindo efetivamente 84,5% dos pobres da
RMR. O aumento do preco dos imdveis levou ao colapso do sistema devido ao crescente
débito e a queda dos novos investimentos. Muitas familias pobres tiveram que vender suas
moradias para familias de renda mais elevada devido a incapacidade em arcar com as
prestacdes, mas também em raz&o da distancia entre suas casas e o trabalho, o que levou
a um aumento nos custos de transporte que afetou diretamente seus custos de vida, assim

como a possibilidade de emprego e trabalho.

Entre 1978 e 1983, 80 invasdes de terra foram registradas na cidade, as quais envolveram
150 mil pessoas (FALCAO e SOUZA, 1995). O processo formal de producéo de habitagéo
social foi incapaz de acompanhar a dindmica da ocupacéo informal. O aumento de invasdes
de terra e os conflitos entre proprietarios e ocupantes levaram ao fortalecimento do
movimento social por terra, ao colapso dos anteriores programas governamentais assim
como a crise do Estado, ao ser incapaz de lidar diretamente com a demanda de
investimentos publicos, o que levou a uma mudancga politica € uma mudanca radical nas

politicas habitacionais estatais repressivas.

Um novo modelo de intervengdo governamental foi entdo criado. Neste modelo, os
assentamentos informais comegaram a ser vistos em uma escala maior, o que contribuiu
para um melhor entendimento de suas realidades. Esta escala permitiu identificar a
porosidade, flexibilidade e permeabilidade dos seus muros. A partir de entdo, muitos
programas de urbanizacdo de favelas tém sido propostos para consolidar as areas mais

pobres existentes nas cidades.

Em 1979, foi criado um programa habitacional alternativo para familias com renda mensal
inferior a trés salarios minimos. O objetivo deste programa foi ndo remover a populagio
mais pobre dos assentamentos informais, mas oferecer infraestrutura basica, melhorias
habitacionais e regularizacdo do solo. Em 1983, 27 areas pobres da cidade foram
classificadas como Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS e foram legalmente
reconhecidas e protegidas contra a pressao do mercado imobiliario formal para remové-las.
Em 1987, as ZEIS passaram a ser reguladas por uma lei especifica chamada PREZEIS, na

qual foram definidos parametros urbanisticos para guiar os planos urbanisticos dessas



areas. Esta lei estabeleceu uma estrutura de gestao participativa pioneira para as ZEIS que
€ atualmente utilizada como um modelo em programas de urbanizacdo de favelas em

muitas cidades brasileiras.

Apesar desses esforcos, poucas melhorias concretas foram feitas nas ZEIS em relacéo a
sua grande demanda e ainda diversas tentativas tém sido feitas para expulsar as familias de
renda mais baixa. De qualquer forma, a criagdo das ZEIS e do PREZEIS contribuiram para o
sentimento de maior seguranca de seus habitantes, o que encorajou os mesmos a fazerem
melhorias graduais em seus imoveis. Isto, entretanto, contribui para a atracdo de novas
familias para a area, aumentando suas densidades, assim como os seus problemas sociais

e ambientais.

3. DOS MUROS RIGIDOS AOS NEBULOSOS: LIMITES NA REPRESENTAGAO
CARTOGRAFICA DOS ASSENTAMENTOS INFORMAIS

Assentamentos informais tém sido virtualmente areas invisiveis nas cidades por um longo
periodo, areas efetivamente esquecidas do planejamento urbano. Eles ndo sdo registrados
nos dados oficiais ou em mapas, nem reconhecidos pelas autoridades. Suas realidades sao
geralmente subestimadas ou superestimadas, com base em conceitos subjetivos ou na
motivacdo de pesquisadores ou entidades politicas que estdo envolvidas em fazer
estimagdes (UN-HABITAT, 2007). Até hoje, existe uma significativa falta e caréncia de
informacao sobre assentamentos informais. Em geral, esses assentamentos sao levantados
esporadicamente ou parcialmente, e ndo estdo bem representados em base de dados digital
georreferenciados de boa qualidade. Muitos dos métodos, indices e indicadores disponiveis
nao sao padronizados, tornando-se quase impossivel fazer qualquer analise comparativa
entre esses assentamentos. Embora os assentamentos informais sejam as areas mais
dinAmicas na cidade, os levantamentos deles sdo sempre um grande desafio. Existe uma
marcante falta de ferramentas administrativas para controlar e gerenciar seu crescimento,

assim como para avaliar os programas de urbanizagdo nos mesmos.

Um problema ainda maior, também relacionado com a representacdo cartografica de
assentamentos informais, esta associado com a sua propria definicdo e subsequente
escolha de indicadores e variaveis para descrevé-los. A definicdo de um assentamento
informal € imprecisa e tem se modificado ao longo do espaco e do tempo. Assentamentos
informais sdo normalmente vistos como areas pobres urbanas. No entanto, mensurar a

informalidade baseando-se exclusivamente em indices de renda nao captura sua



diversidade. Nem todos os pobres vivem em assentamentos informais e nem todos os
moradores desses assentamentos sdo pobres. Muitas pessoas que buscam sair da pobreza
preferem ficar nessas areas por causa da impossibilidade em adquirir moradia em outros
lugares da cidade e/ou por ter medo em se desvincular das redes sociais e econOmicas ja
estabelecidas (UN-HABITAT, 2007).

De acordo com Gilbert (2007), as Nag¢des Unidas tém empregado o termo “favela” para
enfatizar seus problemas e lidar com os mesmos. No entanto, ao invés de contribuir para a
sua melhoria, este termo tem sido quase sempre empregado de modo pejorativo e/ou
ideolégico (GILBERT, 2007, p. 701): todas as favelas e seus moradores sao vistos como um
problema unico e indiferente. Desta forma, o termo pode ser usado por governos
inescrupulosos e demagogos para justificar os programas de remocgao de favelas. O autor
também questiona a iniciativa das Nacgdes Unidas “cidades sem favelas” e verifica que
mesmo se provar ser bem sucedida em melhorar as condicbes de vida, favelas irdo
permanecer porque, a medida que o padrdo de habitagdo sobe, areas que ndo conseguem
alcancar o novo patamar geral serdo posteriormente categorizadas como favelas (GILBERT,
2007, p. 706).

Além disso, quatro dos cinco indicadores usados pelas Nag¢des Unidas para definir favelas
estdo baseados na dimensao fisica da habitacdo: area de moradia suficiente; acesso a
agua; acesso ao saneamento; e habitacdo duravel. O outro indicador “seguranca de terra”
esta relacionado com legalidade (UN-HABITAT, 2007). Os indicadores das Nag¢des Unidas
nao consideram outras questdes sociais e politicas importantes tais como: condi¢coes de

saude e de acessibilidade; relagdes sociais; e participacao politica.

No Recife, apesar de assentamentos informais existirem desde a sua origem, até meados
da década de 1970, eles eram comumente representados nos mapas da cidade como areas
“vazias”, cobertas com vegetacido natural, rios e mangues. Durante os ultimos 30 anos,
devido as mudancas nas intervengdes estatais em assentamentos informais, a
disponibilidade de informacdo sobre essas areas tem crescido significativamente. Desde
meados da década de 1970, muitos programas de urbanizacido de favelas tém elaborado
mapas cadastrais e topograficos com o intuito de planejar, gerenciar e regular o
desenvolvimento dessas areas. Na escala global, levantamentos cadastrais e mapas tém
sido realizados por agéncias governamentais para oferecer uma compreensido mais

abrangente do crescimento e da dindmica da Regido Metropolitana do Recife.



No entanto, até hoje mapas e levantamentos cadastrais de assentamentos informais tém
sido feitos de modo nao-sistematico. As definicbes de assentamentos informais e as
metodologias aplicadas na sua caracterizagéo e classificacdo tém modificado ao longo do
tempo. Como uma consequéncia, algumas areas apresentam informag¢des mais precisas e
atualizadas do que outras, tornando-se muito dificil comparar os diferentes assentamentos
informais da cidade, assim como as diferentes areas no seu interior. Além disso, os mapas
de assentamentos informais estdo disponiveis em diferentes escalas cartograficas ou niveis
de detalhamento. Cada escala oferece uma capacidade diferente de analisa-los e entendé-
los. A maioria das informacgdes disponiveis é para a area como um todo. Nesta escala, é
possivel obter informacbes gerais sobre eles (populagao, area territorial, densidade, etc.),

mas nao permite ver o que realmente acontece no seu interior.

O setor censitario € a menor unidade espacial de agregacdo de dados do Censo
Demografico (IBGE, 2000). Seu tamanho é definido pelo niumero de moradias que cada
recenseador pode visitar durante um més. Em Recife, muitos setores censitarios sao
menores do que as areas dos assentamentos informais. No entanto, a delimitacdo dos
setores censitarios esta baseada exclusivamente em critérios administrativos, ndo sendo
levadas em consideracdo suas condigcdes socioecondmicas. Além disso, por razdes de
seguranga, nao é possivel obter dados censitarios no nivel do domicilio e o intervalo
temporal entre dois censos subseqlentes € de 10 anos, ndo permitindo uma analise mais

precisa da dindmica dos assentamentos informais.

De acordo com o Censo Demografico 2000, um domicilio é definido como uma habitagéo
independente e separada construida para abrigar um ou mais individuos ou que tenha sido
utilizada como moradia durante o levantamento censitario. Esta definicdo, entretanto, nao
pode caracterizar a realidade encontrada em assentamentos informais, uma vez que muitas
unidades habitacionais (apartamentos ou quartos ocupados por uma familia ou um
individuo) sdo geradas a partir de subdivisbes dentro dos edificios que nado sao

necessariamente separadas e independentes.

O mapa mais preciso do Recife foi produto de um projeto chamado UNIBASE, um acordo de
cooperacao realizado em 1983 com nove municipios e companhias de servigos publicos da
Regiao Metropolitana do Recife. O objetivo deste projeto era unificar o processo de
producao e atualizacdo de bases cartograficas, a partir de diversos sistemas de informacao
cadastral existentes, no intuito de aumentar a eficiéncia na provisdo de servigos publicos
para os cidaddos (BARROS FILHO, 2009).



Os mapas do projeto UNIBASE da cidade, em escala de 1: 1.000, foram produzidos a partir
de restituicao fotogramétrica de fotos aéreas tiradas em 1983, 1987, 1988 e 1997. Novos
mapas deixaram de ser produzidos por diversas razdes, tais como: os altos custos
envolvidos; o longo tempo despendido no processo de atualizagéo; e as rapidas mudangas
tecnoldgicas, o que requer novos equipamentos e sistemas computacionais para trabalhar
com dados digitais. Apesar disto, até hoje, os mapas do projeto UNIBASE (em razdo de sua
alta precisdo) ainda tém sido utilizados como uma base de referéncia para muitos mapas

topograficos e cadastrais dos assentamentos informais da cidade.

Os mapas do projeto UNIBASE apresentam trés importantes feicdes cartograficas: quadras;
lotes e edificios. Essas feigdes, entretanto, nido representam adequadamente a
complexidade dos assentamentos informais. Muitos becos estreitos existentes, importantes
na acessibilidade de seus moradores, nao estao representados nos mapas (ver as figuras 1,
2 e 3). Nesses assentamentos nao existe uma diferengca nitida entre os lotes e as
edificagcdes porque, em muitos casos, as paredes externas dos edificios correspondem aos
limites de seus respectivos lotes. De um lado, os limites dos lotes ndo sdo claramente
definidos na cartografia. De outro, os dominios publico e privado se sobrepdem pela propria
natureza de uso e ocupacdo nesses assentamentos. E também possivel identificar, dentro
de um mesmo assentamento, diversas tipologias habitacionais correspondentes a diferentes
etapas do seu processo de ocupacgdo (LACERDA et al., 2009).
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Figura 1 - Mapa do projeto UNIBASE Figura 2 - Rua na Figura 3 - Beco nao

de trecho da ZEIS Brasilia Teimosa ZEIS de Brasilia representado no
Teimosa mapa da figura 1,
representada no localizado no circulo

mapa da figura 1 vermelho



Além disso, como previamente comentado, o cadastro dos edificios ndo é suficiente para
caracterizar a realidade desses assentamentos. Seus mapas necessitam de informacdes
mais detalhadas para caracterizar os individuos e grupos de pessoas que vivem em
diferentes domicilios dentro de uma mesma edificacdo, assim como diferentes usos

realizados no seu interior (ver figuras 4 e 5).

H 3 2 1
Figura 4 - Medidores de energia em um Figura 5 - Corte esquematico de um tipico
edificio na ZEIS Brasilia Teimosa revelam edificio na ZEIS Brasilia Teimosa revela
o numero de domicilios existentes no seu diferentes usos realizados dentro de uma
interior. Fonte: LACERDA et al.(2009) mesma edificagado: loja (ambiente 1) e

residéncias (ambientes 2, 4 e 5). Fonte:
LACERDA et al. (2009).

CONCLUSAO

Este artigo destacou a importancia da escala no entendimento de cidades fragmentadas. A
rigidez de seus muros depende da escala na qual esses espagos sdo analisados.
Assentamentos informais sdo geralmente considerados como rugosidades espaciais. Em
pequenas escalas, assentamentos informais sdo normalmente vistos como enclaves sociais,
cujos muros nao permitem qualquer integracdo com o resto da cidade, efetivamente os
protegendo da policia e das leis urbanisticas aplicadas na cidade formal. Eles sdo também
percebidos como areas problematicas e de risco, capazes de proliferar o0 medo e as
doencgas, que precisam ser “abertas” ou “limpas”. Na verdade, essas percepcdes sdo, em
geral, estratégias de planejamento urbano para relocar grupos de baixa renda para a

periferia urbana, aumentando a fragmentacio socioespacial.

Em escalas maiores, assentamentos informais passam a ser percebidos como espagos
abertos, sem o0s muros rigidos impostos pela legislagdo urbanistica, oferecendo ricos
ambientes sociais ndo encontrados nas cidades modernas formais. Suas ruas e becos nao
sao exclusivamente utilizados para o automével, mas também para diversas outras
atividades. Seus espacos publicos e privados ndo estdo nitidamente separados entre si,

mas sao mais bem compreendidos como espacos semi-publicos ou semi-privados.



Passagens estreitas e tortuosas permeiam ruas regulares, passando através de casas e
lotes privados. Seus edificios sao subdivididos em diversos domicilios, unidades
habitacionais alugadas para diferentes moradores, onde muitas familias vivem em pequenos

quartos, sob a mesma coberta, compartilhando um unico banheiro.

Por muito tempo, assentamentos informais s6 foram analisados em pequenas escalas. A
partir da década de 1980, muitos governos latino-americanos tém adotado um novo modelo
para intervir nessas areas, o qual ajuda a vé-las em escalas maiores e mais bem entender
suas caracteristicas particulares. No entanto, as bases cartograficas dos assentamentos
informais ainda n&o os representam apropriadamente. Até hoje, muitas edificacdes e becos
existentes ndo sao identificados nos mapas disponiveis da cidade, levando a um mau

entendimento da sua complexidade.

Sera que os padrdes urbanos estao realmente mudando? Ou sera que as cidades estao
sendo representadas e analisadas em escalas maiores? A hipdétese da fragmentacao
socioespacial ou dispersdo dos grupos sociais no espago urbano esta geralmente associada
a disponibilidade de dados desagregados em pequenas unidades espaciais e estreitos
intervalos temporais. Nas ultimas décadas, o desenvolvimento e a difusdo de tecnologias
geoespaciais tém ampliado a possibilidade de representacdo e anadlise das cidades
(BARROS FILHO, 2009). Sistemas de Informagdo Geografica permitem a integracdo e
gerenciamento de dados de diversas fontes, formatos e escalas. Da mesma forma, a
resolugao das imagens de satélite aumenta a cada ano e novas técnicas de processamento

tém ampliado a capacidade de detectar, realgar e discriminar feicbes em imagens digitais.

A representacdo da cidade varia de acordo com a escala utilizada para analisa-la.
Elementos urbanos (edificacbes, lotes, quadras, etc.) apresentam caracteristicas fractais,
sendo sempre dependentes da escala na qual os mesmos sdo mapeados. Aumentando-se a
escala de um mapa nao resulta em um aumento absoluto na sua precisdo, mas apenas

revela variagoes antes despercebidas. Como Bronowski (1973) brilhantemente observou:

“Estamos face a face com um paradoxo crucial. Ano apds ano desenvolvemos
instrumentos mais precisos para observar a natureza cada vez mais perto. E quando
analisamos nossas observacbes, verificamos que elas continuam nebulosas e
incertas, como se a precisdo sempre fugisse do nosso controle toda vez que
tentamos aproxima-la” (BRONOWSKI, 1973, p. 256).
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