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Resumo:

Em aproximadamente 40 anos, mais especificamente no periodo que se estendeu da década de 40 aos anos 80, a
populacdo brasileira se tornou predominantemente urbana. Este movimento desenvolveu-se sob os auspicios de
um modelo de desenvolvimento urbano segregador e concentrador. Assim sendo, o objetivo deste artigo reside
em analisar a evolugdo da politica habitacional no Brasil, sobretudo a relacionada com a habitacdo popular. H4
de se reconhecer que sem moradia adequada é impossivel viver com dignidade. A moradia é um direito atraves
do qual outros se realizam, como por exemplo, o direito a privacidade, a salde etc. Neste particular, as normas e
politicas de regularizacdo fundiaria, que objetivem o reconhecimento e ampliacéo do direito a moradia, ocupam
posicdo de destaque, j& que - sem a adogdo de uma politica fundidria clara e que facilite 0 acesso a terra,
reduzindo o déficit habitacional que hoje se evidencia - qualquer outra medida tera carater meramente paliativo.
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Abstract:

In approximately 40 years, more specific in the period between the 40’s and the 80’s, the Brazilian population
became in its majority urban. This movement took place under the veil of a segregationist and concentrator
urban development. So far, the goal of this article lies on analyzing the evolution of the housing politics in
Brazil, specially the one connected with popular shelter. It is necessary to recognize that without proper housing
is impossible to live with dignity. Housing is a right through which others rights are ensured, like the right to
privacy, health etc. In this particular subject, the rules and politics of shelter regularization, that enable the
recognition and enhancement of the right to shelter, take a special role as - without the adoption of a clear shelter
policy that facilitates the access to the land, reducing the housing deficit of nowadays - any other measure will
be merely palliative.
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Em aproximadamente 40 anos, mais especificamente no periodo que se estendeu da
década de 40 aos anos 80, a populacdo brasileira passou de predominantemente rural para
majoritariamente urbana. Este movimento desenvolveu-se sob os auspicios de um modelo de
desenvolvimento urbano segregador, que privou as faixas de menos renda de condicdes
bésicas de urbanidade, ou de insercdo efetiva na cidade. Mais do que isso, revelou-se em um
modelo de urbanizagdo concentrador. Segundo dados de 2006, “60% da populagao urbana
vive em 224 municipios com mais de 100 mil habitantes, dos quais 94 pertencem a
aglomerados urbanos e regides metropolitanas com mais de um milhdo de habitantes®”.

Percebe-se, pois, que a desigualdade é o traco marcante da América Latina e, por

consequéncia do Brasil. Segundo Leticia Marques Osério,

A origem desta desigualdade encontra-se no passado colonial e nas instituicdes
coloniais relacionadas & escraviddo e ao controle politico da colonizacdo e
distribuicdo das terras. Nenhum outro fator, entretanto, contribuiu historicamente
de maneira tdo significativa quanto a desigual distribuicdo de terras. Apesar da
crescente urbanizacdo e da perda de poder politico das elites rurais em muitos
paises da regido, o problema da distribuicéo de terras ndo foi resolvido®.

Deste modo, a referida desigualdade associada ao também j& aludido crescimento
urbano, incrementaram a demanda habitacional e acabaram por gerar um significativo déficit
habitacional. Neste cenario, a ilegalidade se tornou uma das marcas das cidades latino-
americanas e brasileiras, espraiando-se para além das metrépoles. De fato, sdo raras as
cidades que ndo tém uma parte significativa de sua populacdo vivendo em assentamentos

precarios.

De acordo com estimativas do Ipea, baseadas em metodologia do UN-Habitat e em
dados do Censo Demografico, estdo nessa condigdo aproximadamente 40,5% do
total de domicilios urbanos brasileiros, ou 16 milhdes de familias, das quais 12

2 ROLNIK, Raquel. “A Construgdo de uma Politica Fundiaria e de Planejamento Urbano para o Pais — Avancos
e Desafios” in Politicas Sociais — acompanhamento e analise, n°® 12, Brasilia: IPEA, fev., 2006, p. 199. Tracando
um panorama da urbanizagao brasileira, afirma José Roberto Bassul que “determinado, em seu periodo de maior
intensidade, pela ‘hegemonia do setor industrial, um desdobramento do chamado modelo de substituicéo de
importagdes’ (Schmitd e Farret, 1987), nosso processo de urbanizacéo elevou drasticamente a demanda por
empregos, moradia e servicos publicos nas areas urbanas, que ja abrigam quatro em cada cinco brasileiros. A
partir da crise mundial de 1929, que alcangou o ciclo do café paulista e empurrou grandes contingentes de
desempregados em direcdo as cidades, passando pelos efeitos da 22 Guerra Mundial no estimulo a producédo
fabril, até o final da década de 70 do século XX, caracterizada por grandes investimentos publicos em infra-
estrutura de transporte e comunicagdes, o Brasil foi marcado por um processo de concentragdo progressiva e
acentuada da populacdo em nicleos urbanos (Chaffun, 1996).

Embora, nos Gltimos vinte anos, as taxas de crescimento demografico tenham arrefecido e o vetor do incremento
populacional tenha se deslocado das areas centrais para as periferias das regides metropolitanas, bem como para
as cidades médias, a precariedade das condi¢des de vida de grandes contingentes da populagdo ainda constitui
caracteristica comum, e crescente, em todas as grandes concentragdes urbanas no Brasil”. BASSUL, José
Roberto. “Reforma Urbana e Estatuto da Cidade”. Disponivel em: www.scielo.cl. Acesso em: 27/08/2008.

¥ OSORIO, Leticia Marques. “Direito 4 Moradia Adequada na América Latina” in ALFONSIN, Beténia e
FERNANDES, Edésio. Direito a Moradia e Seguranca da Posse no Estatuto da Cidade. Belo Horizonte:
Forum, 2004, pp. 17-18.


http://www.scielo.cl/

milhdes sdo familias de baixa renda, com renda familiar mensal abaixo de cinco
salarios minimos®.

Assim sendo, pode-se notar a incapacidade do “moderno” mercado capitalista de
moradia em responder a demanda da maior parte da populacdo urbana. O mercado de
provisdo de moradia nas grandes cidades — centrado na “casa propria” ¢ inicialmente
composto por trés segmentos: a producdo popular, fundada no loteamento periférico e na
autoconstrucdo da moradia; a producéo estatal, direta ou indireta; e a produgéo empresarial
sob o0 regime de incorporagdo imobilidria — tem seus pressupostos postos em cheque com a
expansdo das favelas nas areas periféricas® e o surgimento nas &reas centrais de aglomerados
de moradias precarias e provisorias.

Contudo, ndo se pode perder de vista que a questdo concernente a moradia consiste em
apenas uma das facetas da desigualdade, uma vez que esta se refere a varios aspectos da vida
dos cidadaos, como a distribuicdo de renda, a educacdo, a salde, a moradia, 0S Servi¢os
publicos, o trabalho, o tratamento policial e judicial, a participacdo politica, dentre outros. De
fato, a exclusdo consiste em um agente de reproducdo da desigualdade. “Em uma cidade

dividida entre a porcéo legal, rica e com infra-estrutura, e a ilegal, pobre e precéria, a

* ROLNIK, Raquel. “A Construgio de uma Politica Fundiaria e de Planejamento Urbano para o Pais — Avangos
e Desafios” in Politicas Sociais — acompanhamento e analise, n°® 12, Brasilia: IPEA, fev., 2006, p. 199. Afirma
ainda a autora que “embora ndo exista uma apreciagao segura do nimero total de familias e domicilios instalados
em favelas, loteamentos e conjuntos habitacionais irregulares, loteamentos clandestinos e outras formas de
assentamentos marcados por alguma forma de irregularidade administrativa e patrimonial, é possivel afirmar que
o fendmeno estéa presente na maior parte da rede urbana brasileira. A pesquisa Perfil Municipal (IBGE, 2001)
revela a presenca de assentamentos irregulares em quase 100% das cidades com mais de 500 mil habitantes e em
80% das cidades entre 100 mil e 500 mil. Até nos municipios com menos de 20 mil habitantes, os assentamentos
informais aparecem em mais de 30% dos casos”. ROLNIK, Raquel. “A Construgdo de uma Politica Fundiaria e
de Planejamento Urbano para o Pais — Avangos e Desafios” in Politicas Sociais — acompanhamento e analise, n°
12, Brasilia: IPEA, fev., 2006, p. 199.

5 Mesmo as areas periféricas, que antes ndo apresentavam processos de ocupacao, hoje enfrentam tal problema,
gue se somam as ilegalidades ja manifestamente conhecidas. Luciana C. do Lago e Luiz C. de Q. Ribeiro
enfocam o periodo que se estendeu da década de 50 até o inicio dos anos 80 em que a populagéo pobre dos
grandes centros urbanos do pais teve como principal meio de acesso a casa prépria o loteamento periférico.
Segundo os autores, “grande parte dos loteamentos periféricos foram produzidos ilegalmente, seja pela falta da
titulacdo da propriedade da terra — caracterizados pela administracdo publica como clandestinos -, seja pela ndo
acordancia com as normas urbanisticas em vigor — caracterizados como irregulares. Em ambos os casos, houve
necessariamente a compra de uma propriedade — o lote — e a atuagdo de um agente imobiliario, o que ndo ocorre
nos processos de ocupagdo. A compra do lote, fosse este ilegal ou ndo, significava para o adquirente, maior
seguranga e estabilidade financeira, ascenséo social e o direito aos servigos publicos garantidos em lei a todos os
proprietarios de im6vel”. LAGO, Luciana C. do e RIBEIRO, Luiz C. de Q. “A Casa Propria em Tempos de
Crise: os novos padrdes de provisdo de moradia nas grandes cidades” in RIBEIRO, Luiz César de Queiroz e
AZEVEDO, Sérgio de (org.). A Crise da Moradia nas Grandes Cidades: da questdo da habitacéo a reforma
urbana. Rio de Janeiro: Editora UFRJ, 1996, pp. 43-44.



populacdo que estd em situacdo desfavoravel acaba tendo muito pouco acesso a oportunidades
de trabalho, cultura e lazer®”.

A primeira conseqiéncia deste modelo reside na manutencdo de clientelas e de
relacBes politicas marcadas pela troca de favores, inibindo o desenvolvimento de uma
democracia deveras includente. Mais do que isso, condena a cidade como um todo a um
padrdo insustentavel do ponto de vista ambiental e econdmico ao impor perdas ambientais e
externalidades negativas para o conjunto da cidade muito dificeis de recuperar. Cria-se, deste

>’ Ao concentrar boa

modo, o que Raquel Rolnik designou como um “urbanismo de risco
parte sendo todas as oportunidades em um fragmento da cidade e estender a ocupacdo a
periferias precérias e cada vez mais distantes, gera-se uma crise nos sistemas de circulacdo
decorrente da necessidade de levar multiddes das aludidas areas periféricas para seus locais de
trabalho. Além disso, a ocupacdo de areas frageis ou estratégicas do ponto de vista ambiental
provoca enchentes ou erosdo, 0 que afeta diretamente seus ocupantes, bem como toda a
cidade, ja que dentre seus efeitos deletérios estdo a contaminagdo dos mananciais e 0
surgimento de processos erosivos mais dramaticos.

Outro aspecto a ser salientado € que mesmo a parte melhor infra-estruturada da cidade
acaba se tornando objeto de disputas, de cobicas imobiliarias, fato que, muitas vezes, acarreta
uma deterioracdao também dessas partes da cidade. Neste passo, também se verifica a elevacdo
dos precos das terras situadas nas areas periféricas, ja que se coloca em curso um processo de
especulacdo imobiliaria que ndo se verificaria se a qualidade urbana fosse melhor distribuida
pela cidade.

Entretanto, para melhor compreender tais dindmicas faz-se necessario uma, ainda que
breve, analise da evolugdo da politica habitacional no Brasil, sobretudo a relacionada com a
habitacdo popular. Tal enfoque justifica-se, sendo por outros motivos, em decorréncia da
importancia que possui em relacdo ao bem-estar da populacdo e ao montante de recursos que

envolve.

2. A Evolucéo da Politica Habitacional no Brasil: uma Retrospectiva Necessaria

® ROLNIK, Raquel. “A Construgdo de uma Politica Fundiaria e de Planejamento Urbano para o Pais — Avangos
e Desafios” in Politicas Sociais — acompanhamento e andlise, n® 12, Brasilia: IPEA, fev., 2006, p. 200.
"ROLNIK, Raquel. “A Construgdo de uma Politica Fundiéria e de Planejamento Urbano para o Pais — Avangos
e Desafios” in Politicas Sociais — acompanhamento e andlise, n® 12, Brasilia: IPEA, fev., 2006, p. 200.



No que toca a evolugdo da politica habitacional brasileira, uma primeira constatagéo é
inevitavel: a existéncia de uma relacdo direta entre a dindmica imobiliaria e o desempenho
econémico global, ou seja, verifica-se uma sincronia entre os ciclos de expansdo e de crise da
economia e 0s momentos de boom e de retracdo da atividade construtiva. Assim sendo, para a
melhor compreenséo dos momentos por que passou e ainda passa a habitacdo no Brasil, faz-se
imperioso enfocar alguns dos aspectos econdmicos inerentes aos referidos periodos.

Sdo considerados 7 momentos histéricos assumidos pela habitacdo popular no Brasil,
desde o estado “guardido da ordem” até os anos 30, passando pelo estado “empreendedor” até
meados de 80 e chegando no estado “neo-liberal” atual. Sdo estes os momentos que Se passa a

enfocar.

2.1. Regéncia e 1l Império (1831-1889)

Neste periodo, a moradia era predominantemente em zona rural e aproximadamente

metade da populacdo brasileira, que totalizava cerca de 4,5 milhGes de habitantes, era
constituida por escravos, cuja habitacdo era a senzala. Embora ndo se tenha um percentual
conhecido da populacdo urbana em 1831, Suzana Pasternak Taschner fornece dados

interessantes, obtidos a partir da realizacdo do primeiro censo em 1872:

Em 1872, segundo OLIVEN (1989, p.69), o percentual de populagdo urbana seria
de 5,9%. Em relacdo a estas estatisticas, deve-se ter uma necessaria cautela: s6 apds
1940 as contagens censitarias separaram a populacdo das cidades e vilas da
populacéo rural. Assim, os estudiosos dos 4 primeiros censos (1872, 1890, 1900 e
1920) utilizam como populagéo urbana as populagdes totais dos municipios com 50
mil habitantes e mais, enquanto que, a partir do Censo de 1940, os dados excluem a
populagdo rural dos municipios®.

Ja no Il Reinado, a expansao do cultivo do café no Estado do Rio de Janeiro cria um
fator de capitalizacdo para o inicio da industrializacdo, sobretudo a partir da proibicdo do
trafico de escravos em 1850. Neste periodo, o cortico se desenvolve como a principal forma
de moradia urbana, chegando a abrigar 25% da populacdo do Rio de Janeiro nos primeiros

anos da Republica’.

® TASCHNER, Suzana Pasternak. “Politica Habitacional no Brasil: retrospectivas e perspectivas” in Cadernos
de Pesquisa do LAP: Revista de Estudos sobre Urbanismos, Arquitetura e Preservagdo, n° 21, Sao Paulo: USP,
set.-out., 1997, p. 09.

% “No II Reinado o boom cafeeiro do Estado do Rio de Janeiro se transforma em fator de capitalizac&o para o
inicio da industrializacdo, principalmente a partir da proibicgao do trafico de escravos, em 1850. A principal
forma de abrigo urbano que ira se desenvolver é o cortigo, fileira de quartos de aluguel, fisicamente semelhante a
senzala. Apenas em um as portas se fecham por dentro, em outro por fora. S&o, em geral, cdmodos construidos
para alugar, com tanques e instalagOes sanitarias de uso comum, comumente na frente do lote. Os corti¢os
serviam de moradia para 4% da populacéo do Rio por volta de 1869 e chegaram a 25% nos primeiros anos da
Republica (FINEP-GAP, 1985)”. TASCHNER, Suzana Pasternak. “Politica Habitacional no Brasil:



Tais habitagdes foram associadas no decorrer do tempo com diversas epidemias (febre
tifoide, colera, febre amarela) e, por este motivo, as primeiras medidas de intervencgdo tiveram
carater higienista. A Camara Municipal do Rio de Janeiro proibiu em 1855, através de um
edital, a construcdo de novos corticos sem autorizacdo e aprovagdo da Junta de Higiene
Publica e, em 1876, proibiu por completo a construcdo de cortigos na &rea central da cidade.
Isto contribuiu para 0 aumento da estratificacdo social do espaco carioca. Neste particular,
cumpre destacar alguns relatérios produzidos em 1886 pelo Conselho Superior de Saude
Publica,

deplorando as condicBes dos corticos e concordando em que as habitagcBes eram
higienicamente perigosas e que 0s moradores deveriam ser removidos “para 0S
arredores da cidade em pontos por onde passem trens ¢ bondes”. Os relatérios
pressionavam 0 governo a expropriar os corticos, destrui-los e construir casas
individuais para o pobre®.

No periodo seguinte, destacou-se a administracdo do Prefeito Barata Ribeiro que, em

1893, empreendeu verdadeira guerra aos corticos, dentre aos quais o célebre Cabeca de Porco,

para cuja destruicdo foi necessario planejar todo um esquema policial-militar.

2.2. Republica Velha (1890-1930)

No periodo que se estendeu de 1891-1901, registrou-se um recorde na entrada de
imigrantes no pais. A maioria proveniente da Europa Meridional, além de egressos da
Alemanha e Russia. Este contingente de imigrantes somou-se aos escravos libertos em 1888
nas cidades.

Tal crescimento criou um novo quadro habitacional nas cidades e, para dar resposta as
crescentes demandas que se impunham, foram editados Cadigos de Posturas e de Obras, que

regulamentaram a construcao.

No Rio de Janeiro, grandes obras de renovacgdo urbana, de inspiracdo nitidamente
haussmaniana, resultaram na demolicdo de 3.000 unidades habitacionais em
corticos. A populagdo da cidade era entdo de 805 mil pessoas, cerca de 160 mil
domicilios. Ou seja, 2% dos domicilios foram demolidos para a abertura da
Avenida Central em 1906. Esta demoli¢do, ndo acompanhada de construgdo de
novas moradias e sendo seguida por regulamentacdo das edificacdes na periferia,
levou a populagdo mais pobre a invadir os morros, iniciando as primeiras favelas.

retrospectivas e perspectivas” in Cadernos de Pesquisa do LAP: Revista de Estudos sobre Urbanismos,
Arquitetura e Preservacédo, n° 21, S&o Paulo: USP, set.-out., 1997, p. 09.

9| EEDS, Anthony e LEEDS, Elizabeth. A Sociologia do Brasil Urbano. Rio de Janeiro: Zahar, 1978, p. 189
apud ABREU, Muricio de A. Evolucdo Urbana do Rio de Janeiro. 3 ed. Rio de Janeiro: IPLANRIO, 1997, p.
50.



Paradoxalmente, a tentativa de normatizar gerou o espaco completamente ilegal da
favela™.

A resposta das camadas dominantes ao desafio da habitacdo popular residiu no
incentivo a construcdo de habitacdo operaria pelos capitalistas, tanto através das vilas
operarias como autorizando o Poder Executivo a edificar casas para serem alugadas a
proletarios. Trata-se do Decreto n°. 4.209, de Epitacio Pessoa, em 1920. Insta mencionar que
a primeira acdo concreta do poder publico no ambito da habitacdo popular consistiu na
construcdo, em 1906, de 120 unidades, em 3 conjuntos na Avenida Salvador de Sa e Rua Séo
Leopoldo, no Rio de Janeiro.

Ja no que concerne a construgdo de vilas operarias ou “company towns”, cumpre
salientar que se basearam nos modelos propugnados, sobretudo, pelos socialistas utopicos.
Embora de dificil quantificagdo, varias foram construidas no Brasil. Foram construidas vilas
destinadas aos operarios das industrias e para aluguel. O referido aluguel era tabelado e, em
troca, as construtoras gozavam de isencdo por prazos de até 20 anos de imposto predial e de
transmissdo. Entretanto, tais vilas mascaravam, com sua aparéncia de um confortador
patriarcalismo, um esquema extremamente autoritario e coercitivo, pois la sé podia morar
guem mantivesse um padrdo de comportamento que o empregador julgasse adequado.
Entrelacava-se, deste modo, a casa, 0 emprego, o salario e, por Obvio, as relacbes entre

patrGes e empregados.

2.3. Republica Nova e Estado Novo: o Periodo Vargas (1930-1945)

O periodo Vargas assinala o fim do liberalismo no Brasil. O Estado passa a intervir
fortemente na economia, assegurando um ritmo de crescimento do PIB e uma expansdo
industrial consideraveis para um periodo de recessdo. A populacdo brasileira atinge a marca
de 41 milhGes de habitantes, dos quais 10,9 milhdes s@o urbanos e os trabalhadores
conquistam alguns direitos, como a sindicalizacdo, a jornada de 8 horas diarias, as férias
remuneradas.

No que tange a habitagdo, inicia-se a transi¢do para o modelo da casa propria, embora
ainda se conviva com a casa de aluguel e o corti¢o. Esta mudanca deveu-se, em boa medida,

ao desenvolvimento do capitalismo brasileiro, que permitiu novas opgOes de investimento,

! TASCHNER, Suzana Pasternak. “Politica Habitacional no Brasil: retrospectivas e perspectivas” in Cadernos
de Pesquisa do LAP: Revista de Estudos sobre Urbanismos, Arquitetura e Preservacdo, n® 21, S&o Paulo: USP,
set.-out., 1997, p. 12.



tornando menos atraente o investimento em casas para alugar e desestimulando o Estado a
intervir no mercado habitacional com o intuito de regulamentar as relagdes entre locadores e
inquilinos. A autoconstrucdo em loteamentos periféricos, aumentando a area urbanizada das
grandes cidades, difundiu-se principalmente a partir do Decreto-Lei do Inquilinato de 1942,
que congelou os aluguéis até 1964.

O Estado também intervém diretamente no mercado habitacional mediante a criacéo, a
partir de 1937, das Carteiras Prediais dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs), que,
por sua vez, vieram pra substituir as Caixas de Pensdo. As Caixas e Institutos tinham
recebido, ja em 1932, autorizacdo para aplicar parte de sua receita na construgdo de casas para
seus associados. Contudo, “até 1937 apenas 118 imdveis tinham sido construidos, no Rio de
Janeiro, Porto Alegre e Belo Horizonte®®”. Nova regulamentag&o concernente & construgéo de
casas, surgida a partir de 1937, reduziu a taxa de juros e aumentou 0s prazos de pagamento do
imovel para 20 anos e, em determinados casos, para 25 anos. Isto elevou consideravelmente a
producdo de unidades habitacionais para estes 6rgdos. Os IAPs construiram cerca de 124 mil
unidades habitacionais no periodo ora enfocado®®.

O projeto arquitetébnico dos conjuntos dos IAPs mostra importante influéncia do
movimento modernista, que preconizava: a segregacao; a construcdo de edificios coletivos
verticais; a utilizagdo de pilotis; a adogdo do duplex; os processos de construgédo
racionalizados e a edificacdo de conjuntos autarquicos; a articulacdo da construcdo dos
conjuntos habitacionais com planos urbanisticos; a entrega da casa mobiliada, de forma
racional. Contudo, apesar deste ideario, muitos projetos dos IAPs optaram pelo modelo da
casa unifamiliar, térrea, em loteamentos convencionais.

Outro aspecto a ser ressaltado reside no fato de que a intervengdo estatal direta
acarretou o surgimento dos primeiros dispositivos legais sobre a eliminacdo das favelas da
paisagem urbana e sua substituicdo por habitacBes proletarias a serem vendidas para a
populacdo pobre. Neste particular, registram-se os Estatutos da Liga Social contra o
Mocambo, surgidos em 1940, e os esforcos da Prefeitura do Rio de Janeiro no sentido de

12 TASCHNER, Suzana Pasternak. “Politica Habitacional no Brasil: retrospectivas e perspectivas” in Cadernos
de Pesquisa do LAP: Revista de Estudos sobre Urbanismos, Arquitetura e Preservacao, n°. 21, Sdo Paulo: USP,
set.-out., 1997, p. 15.

13 «Estabelecendo-se segmentacdes (geogréficas) na demanda habitacional, verifica-se que, em algumas
localidades, a producéo estatal foi muito expressiva. E o caso da cidade do Rio de Janeiro, capital da Republica e
principal centro urbano do pais no periodo em estudo. Os IAPS produziram, apenas através do Plano A, ou seja,
construgdo de conjuntos habitacionais, cerca de 26% do total de moradia localizadas na capital (VARON, 1988,
p- 250 e FARAH, 1984, p. 85, em BONDUKI, 1995, p. 839)”. TASCHNER, Suzana Pasternak. “Politica
Habitacional no Brasil: retrospectivas e perspectivas” in Cadernos de Pesquisa do LAP: Revista de Estudos
sobre Urbanismos, Arquitetura e Preservacdo, n°. 21, Sdo Paulo: USP, set.-out., 1997, p. 17.



intensificar um programa de erradicacdo de favelas, criando os Parques Proletérios
Provisorios, cuja funcdo principal consistia em reeducar, reajustar e recuperar o morador,

integrando-o0 novamente na sociedade como elemento (til e produtivo.

2.4. Populismo (1945-1964)

Neste periodo, 0 governo ao mesmo tempo que criava condi¢bes para 0O
desenvolvimento industrial, garantindo inclusive baixo preco de reposicdo da forca de
trabalho urbana, nada fez em relacdo a questdo agraria. O campo forneceu, por migracdo, médo
de obra abundante, matéria-prima e alimentos baratos.

Assim sendo, foi notavel o crescimento populacional das cidades, quer em virtude da
migracao, quer em decorréncia do proprio crescimento vegetativo. Conforme ja mencionado,
a Lei do Inquilinato agravara a caréncia de moradias para segmentos de baixa e média renda.
Isto, associado ao crescimento das forcas de esquerda, em plena Guerra Fria, fez com que
Dutra desse a questdo da moradia uma grande prioridade.

Neste ponto, salientam Luiz César de Queiroz Ribeiro e Sérgio de Azevedo que, no
periodo pés-guerra, passa-se a ter a percepcao de que o complexo financeiro-imobiliario ndo
funciona apenas segundo as leis do mercado. Tratava-se e, em alguma medida, ainda trata-se
de um sistema fundado em arranjos formalizados, envolvendo uma variedade de instituicdes,
publicas e privadas, e de categorias profissionais, que passavam a regular as relacdes de troca

no seu interior, bem como as suas intera¢cbes com outros setores da economia.

Apos alguns anos de permanente crescimento, as empresas de constru¢do comegam
a conhecer a instabilidade — de financiamento e de mercado — e passam a apelar
para o Estado. Para tanto, criam uma arena de debate na sociedade de maneira
voluntaria e consciente, com a invengdo do problema da moradia. Ndo que nao
existisse encarecimento da moradia, mas 0s empresarios conseguem legitimar na
sociedade a questdo da moradia. Vérias instituicbes sdo entdo criadas com o intuito
de instituir um setor™.

Exemplo disto foi a Fundacdo da Casa Popular, criada através do Decreto-Lei n°.
9.218/46. Consistiu no primeiro 6rgdo, de ambito nacional, voltado exclusivamente para a
provisdo, mediante venda, de casa para a populacéo de baixa renda’®.

14 RIBEIRO, Luiz César de Queiroz e AZEVEDO, Sérgio de. “A Produgdo da Moradia nas Grandes Cidades” in
RIBEIRO, Luiz César de Queiroz e AZEVEDO, Sérgio de. A Crise da Moradia nas Grandes Cidades: da
questdo da habitagdo a reforma urbana. Rio de Janeiro: Editora UFRJ, 1996, p. 21.

1> «Q dispositivo legal de criagio da FCP previa, além de dotages orcamentarias da Uni&o, empréstimo
compulsorio de pessoas fisicas que comprassem terreno com valor superior a 200 mil cruzeiros ou construissem
edificagbes com area maior que 200 m2, A intencéo era nitidamente redistributiva: adquirentes de imoveis
maiores estariam subsidiando menos favorecidos. Este dispositivo ndo chegou a ser implementado. Em agosto de



A FCP, entretanto, falhou, produzindo uma quantidade de imdveis inferior a que
produziram os 1APs™. Isto se deveu, em primeiro lugar, & dependéncia exclusiva de recursos
orcamentarios provenientes da Unido, bem como a oposicéo das empresas de construcdo, que
se sentiam privadas de grandes operagdes especulativas. Outro fator relevante consistiu na
resisténcia de burocracias dos IAPs ao rompimento com a prética corporativa do Estado
Novo, que garantia direito de acesso as unidades apenas aos associados. Por fim, a esquerda
via na FCP um instrumento conservador e alienante, que cooptava os setores populares pela
propriedade da casa.

Na verdade, o modelo escolhido, isto é, 0 modelo da casa integralmente subsidiada era
invidvel em virtude das limitaces de renda da populacéo, do preco do solo, do longo prazo
deste tipo de investimento.

Durante o Governo Kubistchek, a estrutura organizacional da FCP foi mantida e foram
construidos os conjuntos habitacionais de Brasilia. Ja no decorrer do Governo Janio Quadros,
esbogcou-se uma reformulacdo que ndo se operou na pratica. Tratava-se do Plano de
Assisténcia Habitacional que objetivava construir moradias através da obtencdo de
empréstimos do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e parcerias com o poder
local. Consistiu no embrido do futuro Sistema Financeiro Habitacional do regime militar, pois
mudava a forma de pagamento até entdo vigente na FCP: ao invés de prestacdes fixas,
estabelecia uma proporcdo do salario minimo. Além disso, previa-se ndo apenas o
financiamento através da dotacdo orcamentaria, mas também mediante o repasse de 1% do

valor da folha de pagamento da remuneracdo dos empregados, adicionais sobre o consumo de

1946 foi substituido pela contribui¢do obrigatéria de 1% sobre os impostos de transmissdo, de valor igual ou
superior a 100 mil cruzeiros (AZEVEDO E GAMA DE ANDRADE, 1982). Este imposto se mostrou ineficaz: as
transac@es freqlientemente tinham seu valor falseado. Além disso, os Estados, encarregados de cobra-lo, ndo o
repassavam a Unido. Em 1951 foi extinto o imposto, ficando a FCP dependendo quase que exclusivamente dos
recursos da Unido. TASCHNER, Suzana Pasternak. “Politica Habitacional no Brasil: retrospectivas e
perspectivas” in Cadernos de Pesquisa do LAP: Revista de Estudos sobre Urbanismos, Arquitetura e
Preservacgdo, n° 21, S&o Paulo: USP, set.-out., 1997, pp. 20-21.

16 “Em 18 anos de existéncia, a FCP produziu, em 143 conjuntos habitacionais, 18.132 unidades. Os niimeros
sdo realmente muito baixos, ainda mais quando comparados aos 124 mil construidos e/ou financiados pelos
IAPs, entre 1937 e 1945, ou seja, durante o periodo da FCP construiram-se 1.047 unidades por ano, enquanto
que os IAPs, entre conjuntos e financiamentos mantiveram média de 15,5 mil anuais. [...] A maior producédo da
FCP ocorreu no governo Dutra, entre 1946 e 1950, com mais de 8.000 unidades (segundo FARAH, 1983 e
MELO, 1987, apud BONDUK, 1994, p. 205). Em relacéo a localizacdo do investimento, percebe-se que a agcdo
habitacional beneficiou o Distrito Federal (Rio de Janeiro), com 22% das unidades. Vale a pena notar que 8,4%
das casas financiadas destinaram-se a Brasilia, 16,3% a S&o Paulo, 23,4% a Minas Gerais. Essas localidades
somam 70% das unidades financiadas (BONDUKI, 1994). AZEVEDO E GAMA DE ANDRADE (1982)
mostram também que 68% das construgdes localizam-se nas grandes cidades da época, ou seja, com populagao
superior a 50 mil habitantes”. TASCHNER, Suzana Pasternak. “Politica Habitacional no Brasil: retrospectivas e
perspectivas” in Cadernos de Pesquisa do LAP: Revista de Estudos sobre Urbanismos, Arquitetura e
Preservacgdo, n°. 21, S&o Paulo: USP, set.-out., 1997, p. 21.



fésforos e bebidas e uma taxa, a ser cobrada por selo, relativa ao contrato de imoéveis. Pensou-
se ainda em criar os bénus de habitacéo, titulo de valor reajustavel e subscricdo compulsoria
na proporc¢ao de 10% do imposto de renda de pessoas fisicas e juridicas.

As publicacGes da FCP que datam de 1961 ja esposam as mesmas idéias que mais
tarde conduziriam a constituicdo do BNH: migracdo como causa da caréncia habitacional,
necessidade de inserir 0s migrantes rurais no quadro urbano, concepcao de que a propriedade
da casa seria fator promotor de estabilidade politica, papel da construcdo civil como gerador
de emprego e renda.

Insta salientar que, no decorrer da década de 60, a FCP havia praticamente paralisado
suas atividades, ao passo que cresciam as favelas nas grandes cidades’’. Contudo, tal
problema ja vinha sendo notado, fato que fez com que o governo federal promulgasse a Lei
das Favelas em 1956, com o intuito de facultar a diversas municipalidades linhas de crédito
para servigos com vistas a melhorar as condi¢fes das habitacOes de favela. De tal iniciativa
resultaram o Servigo Social contra 0 Mocambo, em Recife, as acdes levadas a cargo pelo
Departamento de Habitacdo Popular do Distrito Federal (DHP, Rio de Janeiro) e pela Cruzada
Sdo Sebastido, que decorreu de um acordo entre a Igreja Catolica e a Municipalidade do Rio
de Janeiro, em 1955.

As referidas providéncias careciam, contudo, de uma linha de agdo comum e definida

sobre o que fazer com as favelas.

De um lado a Cruzada S8o Sebastido tendia a urbanizar as favelas existentes. Entre
1955 e 1960 realizou melhorias em nivel de servigcos basicos em 22 favelas,
executou 51 projetos de redes de luz, financiou a urbanizagdo de uma favela,
urbanizou parcialmente uma outra, erigiu a Cruzada, na Praia do Pinto — primeira e
Unica experiéncia de alojamento na propria favela — e ainda interferiu junto a
Administracéo contra o despejo de 3 favelas na cidade®.

As autoridades municipais, ao seu turno, elaboraram projeto de transferéncia dos
favelados para os alojamentos provisorios, os denominados ‘“Parques Proletarios”, com
amparo na ja aludida “Lei de Favelas”. A maior realizacdo deste periodo, do ponto de Vvista
arquitetural, residiu no conjunto de Pedregulho, projeto por Affonso Reidy, que possuia 382
unidades, para 700 pessoas, moradores do Parque Proletario n° 1, e que incorporava 0S

T «gm 1948, o 1° Censo Oficial de Favelas do Rio de Janeiro teve lugar, acusando 139 mil favelados. Em 1950
este nimero tinha subido para 169 mil, representando 7% da populacdo da cidade. Em S. Paulo apurava-se um
total de 141 nucleos com cerca de 50 mil favelados (FINEP-GAP, 1985, p. 66)”. TASCHNER, Suzana
Pasternak. “Politica Habitacional no Brasil: retrospectivas e perspectivas” in Cadernos de Pesquisa do LAP:
Revista de Estudos sobre Urbanismos, Arquitetura e Preservacgdo, n°. 21, S&o Paulo: USP, set.-out., 1997, p. 22.
'8 TASCHNER, Suzana Pasternak. “Politica Habitacional no Brasil: retrospectivas e perspectivas” in Cadernos
de Pesquisa do LAP: Revista de Estudos sobre Urbanismos, Arquitetura e Preservagdo, n°. 21, S&o Paulo: USP,
set.-out., 1997, p. 23.



principios projetuais de Le Corbusier: construcdo sobre pilotis, rua corredor, grandes
aberturas para iluminacéo e ventilacdo, padronizagédo de elementos construtivos etc.

Percebe-se, pois, que na acdo da Cruzada, a manutencdo dos moradores no local
domina, enquanto na atuacdo do DHP, a remocéo para Parques Proletarios e conjuntos era a
norma.

Cumpre salientar que, neste periodo, os Estados Unidos, com o intuito de combater
eventuais repercussdes da revolucdo cubana de 1959 e da reforma urbana de Fidel Castro,
reuniram fundos de empréstimos provenientes da Agéncia para o Desenvolvimento
Internacional (AID, em inglés) destinados a financiar moradias populares. Mais do que isso,
em 1962, o Congresso Norte-Americano reconheceu a primazia da questdo habitacional e
estabeleceu uma correlacdo entre moradia e estabilidade das nagdes livres desenvolvidas no
mundo.

Ainda em 1962, o governo do entdo Estado da Guanabara criou a COHAB-GB
(Companhia Habitacional do Estado da Guanabara) para empreender programas de
desfavelamento mediante a utilizagdo de recursos da “United States Agency for International
Development” (USAID). Este novo programa de a¢des aprofundou o processo de eliminacao
das favelas e de transferéncia de sua populagdo para conjuntos habitacionais em outros locais.
A diferenca em relacdo a atuacdo do DHP é que - enquanto este utilizava o conceito de
habitacdo proviséria como primeiro passo para o desfavelamento, isto é, enquanto este se
valia dos “Parques Proletarios Provisorios” — aquele estava calcado na construcdo de
conjuntos. Os aludidos conjuntos apresentavam diferente tipologia: eram compostos de casas
isoladas, em nada se assemelhando a concepgdo modernista dos conjuntos do DHP e dos
IAPs, as unidades apresentavam areas de 30 a 47 m2, distantes de 30 a 40 km das favelas da
Zona Sul carioca, onde estavam originalmente os removidos. Um balanco das realizacbes no
ambito do programa de remocéo - que acabou se estendendo de 1962 a 1974, isto €, que se
desenvolveu durante trés administracdes estaduais consecutivas — indica que, apesar de ter
atingido 80 favelas e de o total de habitantes removidos ter sido muito aquém das previsoes
feitas pelo programa, ndo se pode negar que este teve dimensdes consideraveis'®. Assim

sendo, séo esclarecedoras as informagdes contidas no quadro a seguir:

¥ VALLADARES, Licia do Prado. Passa-se uma Casa. 2 ed. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1980, p. 39.



o Total de Total de
Administrages e Total de favelas :
- barracos habitantes
periodo das remogdes atingidas : :
removidos removidos
Governo Carlos
27 8.078 41.958
Lacerda — 1962-1965
Governo Negréo de
Lima
1966-1967 (enchentes) s/ resposta s/resposta 6.685
maio/1968-marg¢o/1971 33 12.782 63.910
Governo Chagas
Freitas — abril/1971- 20 5.333 26.665
margo/1974
Total 80 26.193 139.218

Fonte: COHAB-GB
Iniciativa inovadora foi adotada pelo Servigo Social contra 0 Mocambo, que deu inicio
a construcdo de casas pré-fabricadas em taipa, a partir de projeto do arquiteto Gil Borsoi, na
comunidade de Cajueiro Seco, em Pernambuco. Esta iniciativa foi interropida em 1964 com a

revolucéo.

2.5. Periodo Militar (1964-1985)

Em 1964, a economia brasileira passava por uma crise: a taxa de inflagdo subia, o
ritmo de crescimento do PIB diminuia e a populagdo crescia e se urbanizava rapidamente.
Diante deste cenario, o governo militar se concentrou na contencdo da inflacdo e, neste
particular, obteve éxito, mas, em virtude da ado¢do de um modelo de Estado “empreendedor”
com feicdo desenvolvimentista, algumas caracteristicas se acentuaram — contencdo salarial,
incentivo a economia urbana e industrial, associacdo de industrias as empresas internacionais,
estimulo a producéo de bens e servicos destinados as camadas de alta renda. A consequiéncia
de tal processo residiu no avango da internacionalizacdo da economia, na concentragdo de
renda e, conforme ja mencionado, na aceleracdo da urbanizag&o.

Algumas medidas de carater monetario e fiscal foram relevantes neste periodo: a
instituicdo da correcdo monetaria, que mais tarde permitiu ao pais a convivéncia menos

traumética com uma inflagéo alta; a emissdo de bénus do tesouro com corre¢cdo monetaria, 0



que facilitava a captacdo de recursos internos; a criacdo das cadernetas de poupanca, que
captou a poupanca de pequenos depositantes e proporcionou a expansdo do crédito; a criacéo
do Banco Central.

Na seara trabalhista, destacou-se a instituicdo, em 1966, do Fundo de Garantia por
Tempo de Servico (FGTS), em substitui¢do a estabilidade decenal. Os efeitos de tal medida
no mercado de capitais e da construcdo civil decorreram do fato de que os recursos do FGTS
passaram a ser geridos pelo Banco Nacional de Habitacdo.

Embora do ponto de vista politico o governo militar tenha atuado com grande
autoritarismo, a economia brasileira cresceu a uma taxa média de 10% anuais no periodo de
1968 a 1973, dando azo ao que se convencionou denominar “milagre brasileiro”.

No decorrer da década de 70, contudo, este modelo de desenvolvimento ja apresentava
sintomas de exaustdo, em decorréncia da reducédo da oferta de capitais externos decorrentes da
crise do petréleo, da excessiva acumulacdo de renda e da repressdo das camadas mais pobres
da populacdo. Diante disso, o general Ernesto Geisel procurou conciliar as crises econdémica e
politica através de projetos que criavam alternativas energéticas®® e buscavam novas fronteiras
de desenvolvimento?®.

Cumpre ainda mencionar que ja em 1980, a populacdo urbana ultrapassava 80 milhdes
de habitantes e que estava concentrada, sobretudo, nas grandes metrépoles. O efeito disso
consistiu no agravamento das condic¢des de vida urbanas e, principalmente, metropolitanas. A
crescente pobreza da populacdo, associada a elevacdo dos custo dos servi¢os de infra-
estrutura, tornam as condic¢des habitacionais precarias e se reflete no aumento de favelas.

No que tange a politica habitacional, a intervencdo governamental atingiu elevado
nivel de coordenacdo e sistematizacdo, a partir de agosto de 1964, com a organizacdo do
Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH) e do Banco Nacional da Habitacdo (BNH), além da
criacdo do Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU). A idéia vigente a época
residia exatamente em estimular a conjuntura econdmica, uma vez que a inddstria de
construcdo é forte criadora de empregos. A estratégia do governo militar repousava na
canalizacdo das poupancas compulsorias (FGTS) e voluntérias (cadernetas de poupanga) para

uma atividade que gerasse empregos e, a0 mesmo tempo, amenizasse os conflitos de classe e

20 Neste particular, assinou com o Paraguai convénio para a construcao da hidrelétrica de Itaipu e com a
Alemanha para a construcao de usina nuclear. Além disso, deu inicio ao Programa Nacional do Alcool
(PROALCOOL), com o intuito de encontrar uma alternativa para a gasolina.

*! Neste ponto, buscou-se ampliar a fronteira agricola mediante a implantacéo do Programa de Pélos de
Desenvolvimento da Amazonia e do Cerrado.



a concentracdo de renda. Além disso, o governo militar vislumbrava a possibilidade de utilizar
a habitacéo popular como um instrumento de legitimacé&o.

Neste particular, assevera Marta Ferreira Santos Farah que a demanda para o setor
habitacional, sobretudo no interregno que se estendeu de 1967 a 1982, fora sustentada, por um
lado, pela expansdo da “classe média” e pela valorizagdo da casa propria e, por outro, pelo
suporte estatal a producdo e ao consumo, através do Sistema Financeiro de Habitacdo e,
principalmente a partir de 1975, pela promocdo direta da construcdo de moradias pelo
Estado®.

Os recursos destinados ao SFH provinham de trés fontes distintas. Eram elas:

» Poupanca compulsoria: representada pela arrecadac¢do do Fundo de Garantia por
Tempo de Servico (FGTS), cuja gestdo era feita pelo BNH. O FGTS representa o
depdsito de 8% da folha de pagamento, em nome do empregado, rendendo juros e
corre¢d0 monetéria trimestrais. Até 1997 podia ser retirado pelo empregado em
caso de dispensa do emprego, compra de negdcio préprio, casamento e amortizacao
de compra de imdvel do SFH. A partir de 1997, os recursos do FGTS, gerenciados
agora pela Caixa Econdmica Federal (CEF), podem ser usados para comprar casa
ou apartamento na planta. Para os que tém renda familiar abaixo de 12 salérios
minimos, o FGTS quitara empréstimo feito para pagamento de reformas,
construgdo, ampliacdo, compra de terreno e de material de construcdo (Revista
VEJA, 26/2/97).

» Poupanca livre: captacdo de recursos depositados em caderneta de poupanca.
Estes dep6sitos rendem 6% ao ano de juros e correcdo monetaria mensal. E o
chamado Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE) desde 1967.

» Poupanca induzida: recursos préprios dos agentes financeiros ou dos
adquirentes®.

Em 1997, o Sistema Financeiro da Habitacdo foi reformulado e abriu novas
perspectivas de captacdo de fundos, conforme se vera adiante. Na verdade, ja entre 1967 e
1984 a composicdo dos recursos do SFH foi bastante alterada. Se em 1967 a maior parte de
Seus recursos era proveniente da poupanca compulsoria (FGTS), em 1984 os recursos eram,
em sua maioria, provenientes da poupanga livre.

Conforme salientam Luciana Corréa do Lago e Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro, no
decorrer dos anos 70, consolida-se um novo padréo de produgédo do espago habitacional com o
advento do SFH e a expansdo da incorporagdo imobiliaria como forma empresarial de

producdo da moradia.

2 FARAH, Marta Ferreira Santos. “Estratégias de adaptagdo  crise: tendéncias de mudanga no processo de
trabalho na construg@o habitacional” in RIBEIRO, Luiz César de Queiroz e AZEVEDO, Sérgio de. A Crise da
Moradia nas Grandes Cidades: da questdo da habitacdo a reforma urbana. Rio de Janeiro: Editora UFRJ, 1996,
p. 53.

% TASCHNER, Suzana Pasternak. “Politica Habitacional no Brasil: retrospectivas e perspectivas” in Cadernos
de Pesquisa do LAP: Revista de Estudos sobre Urbanismos, Arquitetura e Preservacdo, n°. 21, Sdo Paulo: USP,
set.-out., 1997, p. 31.



O pequeno especulador, ator urbano espalhado por todas as camadas sociais, cede
lugar na dinamica de constituicdo do espago construido a grande empresa
imobiliaria. A instituicdo do Sistema Financeiro de Habitacdo consolida a instavel
figura do incorporador, surgida nos anos 40, cuja acdo era até entdo limitada pelas
dificuldades decorrentes da inexisténcia de um mecanismo capaz de centralizar
poupancas para financiar os empreendimentos®.

O mercado habitacional foi, deste modo, dividido em diferentes segmentos de renda.
O mercado popular, que inicialmente englobava familias com renda de até 3 sal&rios minimos
e mais tarde de até 5 salarios minimos, seria atendido pelas Companhia de Habitagdo em nivel
Municipal ou Estadual (COHABS). Ja 0 mercado econémico - voltado para familias com
renda de 3 a 6 salarios minimos, faixa ampliada posteriormente — foi assistido pelas
cooperativas habitacionais, que consistiam em associa¢fes sem fins lucrativos formadas a
partir de categorias profissionais e que intermediavam as relacGes entre os mutuarios e o
BNH. O mercado médio, por sua vez, era composto por familias com renda mensal acima de
6 salarios minimos e nele atuava principalmente o Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimo (SBPE), atendendo a chamada classe média e também ao mercado superior.

O que se constata, entretanto, € que, independentemente do segmento do mercado, a
construcdo tem sido dominio da iniciativa privada. As COHABs, embora pudessem construir,
em regra, ndo o faziam. A comercializacdo era empreendida de forma direta pelos agentes
promotores que contratavam financiamento com o BNH. O Estado, através do SFH, ditava as
normas e estabelecia as condi¢des de acesso a habitacdo através de tipos de financiamento,
exigéncias de renda familiar, prazos, juros e sistemas de amortizacdo. Mais do que isso,
financiava o setor privado que, por seu turno, construia e vendia. A divida do comprador da
casa estabelecia-se com 0 BNH, que atuava como provedor e avalista dos recursos necessarios
aos empreendimentos imobiliarios.

Deste modo, o BNH teria passado por cinco fases distintas em seus 22 anos de
existéncia.

A primeira delas estende-se de 1964 a 1967 e consiste no periodo de implantagéo e
estruturacdo do BNH. Caracterizou-se ainda pela instituicdo da correcdo monetaria nos
contratos de empréstimos com mecanismos de compensagéo inflacionéria.

A segunda fase, que corresponde ao periodo 1967-1971, se caracteriza pela ampliagdo

dos recursos (SBPE) e pelo fato de o BNH tornar-se o segundo banco do pais. Além disso, o

# LAGO, Luciana Corréa e RIBEIRO, Luiz César de Queiroz. “A Casa Propria em Tempos de Crise: 0s novos
padrdes de provisdo de moradia nas grandes cidades” in RIBEIRO, Luiz César de Queiroz e AZEVEDO, Sérgio
de. A Crise da Moradia nas Grandes Cidades: da questdo da habitagdo a reforma urbana. Rio de Janeiro: Editora
UFRJ, 1996, p. 42.



banco passou por uma ampliacdo de suas fungOes, passando a cuidar do desenvolvimento
urbano e do saneamento. Dai ter-se institucionalizado, em 1971, o Plano Nacional de
Saneamento, que recebeu um percentual cada vez maior de recursos.

A terceira fase, que se desenrolou de 1971 a 1979, correspondeu a um momento de
reestruturagdo do banco. O BNH passou a estar vinculado ao Ministério do Interior, apenas
repassando recursos aos agentes. Em 1973 instituiu-se o PLANHAP — Plano Nacional de
Habitacdo Popular e passa-se a pensar na concessdo de subsidios. Outro aspecto relevante
deste periodo reside na tentativa de mitigar os efeitos da correcdo monetaria, uma vez que 0s
ajustes salariais estavam abaixo da inflacdo e grande parte dos mutuarios ndo conseguiam
pagar as prestacfes. Além disso, buscou-se aperfeicoar o sistema de financiamento através do
Plano de Equivaléncia Salarial (PES) pelo qual o saldo devedor é corrigido trimestralmente e
as prestacbes mensais quando do reajuste do salario minimo ou da categoria. No referido
plano, o saldo devedor era assumido pelo Fundo de Compensacdo de Variacdo Salarial
(FCVS); “se ap6s o pagamento da ultima prestacdo ao final do prazo estipulado existir saldo
devedor, o FCVS assume a divida; se ocorrer o contrério, isto €, se 0 saldo devedor houver se
extinguido antes do pagamento de todas as prestacdes, esse restante é creditado no Fundo®”.
Este periodo representou uma busca do BNH por maior legitimacdo popular e, mais do que
iss0, buscou-se mitigar os efeitos politicos do achatamento salarial, apesar da manutencéo das
caracteristicas economicistas.

Entre 1979 e 1983 desenvolveu-se a quarta fase, de carater ambiguo e marcada de
inicio por modelos mais flexiveis de financiamento, visando popularizacdo. No decorrer do
tempo, contudo, o diferencial entre a correcdo das prestacdes e os aumentos dos salarios
sobrecarregou 0 Fundo de Compensacgédo de Variacdo Salarial e, paralelamente, aumentava o
namero de inadimplentes.

A quinta fase, que se estendeu de 1983 a 1986, representou um periodo de
descapitalizacdo do banco, em decorréncia do crescente débito do FCVS. Salienta Suzana
Pasternak Taschner, que ja “em 1984 havia mais de 350 mil mutuarios inadimplentes, 454 mil

unidades disponiveis, sendo mais de 250 mil ndo comercializadas®®”.

» TASCHNER, Suzana Pasternak. “Politica Habitacional no Brasil: retrospectivas e perspectivas” in Cadernos
de Pesquisa do LAP: Revista de Estudos sobre Urbanismos, Arquitetura e Preservacdo, n°. 21, Sdo Paulo: USP,
set.-out., 1997, p. 36.
2 TASCHNER, Suzana Pasternak. “Politica Habitacional no Brasil: retrospectivas e perspectivas” in Cadernos
de Pesquisa do LAP: Revista de Estudos sobre Urbanismos, Arquitetura e Preservacdo, n°. 21, Sdo Paulo: USP,
set.-out., 1997, p. 39.



No que concerne aos programas, passou-se a dar énfase a urbanizagdo de favelas, de
auto-construcdo, de lotes urbanizados. Neste ponto, insta salientar que o Ministério do Interior
havia langado, em 1980, o Projeto Rio, conhecido oficialmente como “Plano de Urbanizagao
das Favelas da Maré”, com o intuito de fixar na area onde moravam 75 mil residentes em 6
favelas. Em Lajes, Estado de Santa Catarina, a administragdo municipal realizou uma parceria
entre povo e governo para solucionar o problema habitacional do municipio. Outro exemplo
data de outubro de 1983, quando o governo estadual de Goias coordenou a construcao de mil
unidades habitacionais em um domingo, o que foi possivel mediante a participacdo de 20 mil
pessoas.

Entretanto, apesar de tais iniciativas, constata-se que entre 1964 e 1986, cerca de 4,5
milhGes de unidades foram financiadas, ou seja, 24% do aumento da moradia no Brasil foi
construido com recursos do BNH, mas desse total apenas “1,5 milhdo (33%) foi destinado aos
setores populares, sendo que os atingidos pelos programas alternativos (entre 1 e 3 salarios
minimos) foram contemplados com apenas 250 mil unidades, o que significa 5,9% do total*””.
Tais dados demonstram com clareza que o referido sistema ndo foi habil na tentativa de
solucionar a crise habitacional brasileira, o que culminou em um aumento da populacdo
ocupante de areas favelizadas no referido periodo. Neste ponto, cumpre mencionar que um
grande volume de verbas do Sistema foi canalizado para o desenvolvimento urbano
(renovacdo urbana, sistema viario, metrd) e para saneamento e, estes recursos, raramente
foram devolvidos aos BNH pelos Prefeitos que o tomaram como empréstimo, o que

contribuiu de modo decisivo para a faléncia e extingdo da instituicdo, em fins de 1986%.

2" AZEVEDO, S. E RIBEIRO, L. C. Queiroz. “A produgio da moradia nas grandes cidades: dinamica e
impasses” in AZEVEDO, S. E RIBEIRO, L. C. Queiroz. A Crise da Moradia nas Grandes Cidades. Rio de
Janeiro: Editora UFRJ, 1996, p. 13.

%8 No que se refere ao processo de construgéo de edificacdes, principalmente no segmento de promogéo estatal e
voltado a producéo de habitagdes de baixo custo, as construtoras buscaram introduzir no canteiro de obras novos
sistemas, “com énfase a pré-fabricacdo de elementos estruturais. Esta tendéncia se inspira, desde o inicio dos
anos 80, no modelo de sistemas abertos, que permite a compatibilizacdo dos elementos estruturais com um
elenco de solucGes diferenciadas para os demais elementos da edificacdo. Os novos sistemas se orientam para a
simplificacdo da execugdo, envolvendo ora a fusdo ou eliminacdo de atividades, ora a transferéncia de operacdes
para centrais de producdo, permanecendo no canteiro apenas opera¢des de montagem.

Os novos sistemas implicam uma reducdo da variabilidade caracteristica do processo de trabalho na construcéo,
pela substituicdo de atividades tradicionais, baseadas em um saber de oficio, por opera¢Ges padronizadas, que
possibilitam um maior grau de prescri¢do e uma maior separacao entre concepcao e execugdo. Esta
‘taylorizagdo’ do canteiro se diferencia, no entanto, do modelo classico, envolvendo a preservagéo de certa
autonomia na condugdo do trabalho por parte do operario e a articulagdo dos novos modos operarios as
habilidades tradicionais do canteiro”. FARAH, Marta Ferreira Santos. “Estratégias de adaptagdo a crise:
tendéncias de mudanca no processo de trabalho na construgio habitacional” in RIBEIRO, Luiz César de Queiroz
e AZEVEDO, Sérgio de. A Crise da Moradia nas Grandes Cidades: da questdo da habitacdo a reforma urbana.
Rio de Janeiro: Editora UFRJ, 1996, p. 56.



2.6. Nova Republica (1985-1994)

Desde o inicio dos anos 80, a economia brasileira vivenciava um intenso processo de
recessdo. Até 1986, contudo, a economia recuperou-se, passando por um pequeno crescimento
de 1987 até 1989 e entrando em novo declinio no periodo que se estendeu de 1990 a 1992.

Diante deste cenério, € anunciado em fevereiro de 1986 um Plano de Estabilizacdo
Econdmica, que ficou conhecido como Plano Cruzado. Tratava-se de uma tentativa de
combate a inflacdo e de recuperacdo do poder de compra dos assalariados. Entretanto, a
elevacdo do poder de compra ndo foi acompanhada de uma efetiva mudanga no aparato
produtivo. Faltaram produtos e iniciou-se um mercado negro com cobranc¢a de agio. Mais do
que isso, verificou-se o desestimulo a poupanca, em decorréncia das taxas de juros baixos,
fato que acarretou sérios problemas para o0 SBPE. O Plano Cruzado comecava a dar sinais de
que necessitaria de ajustes.

Em virtude disso, criou-se o Plano Cruzado 2, que, além do descongelamento, previa
aumento de tarifas, diminuicdo dos gastos publicos, prioridade para a formacdo de saldos
comerciais, flexibilidade de cambio. Além disso, ao lado da contencdo de gastos publicos,
viria a extingdo de drgdos, inclusive do BNH.

De fato, ja em 1985, quando se implantou a Nova Republica, o quadro habitacional
apresentava baixo desempenho e alta inadimpléncia®. O paradoxo desta situagdo residia no
fato de que, na referida data, 0 BNH controlava 1/3 de todos os haveres ndo monetarios do
pais. Para tentar dirimir tais questbes, formou-se um grupo de trabalho, composto por
diferentes segmentos da sociedade, cujo objetivo residia em propor uma solucdo para
enfrentar a inadimpléncia e a falta de liquidez do SFH. Dentre os participantes do referido
grupo figuraram membros da Comissdo Nacional de Mutuarios (CNM), do Departamento
Intersindical de Estudos Econdmicos e Estatisticos (DIEESE), da Associacdo Brasileira das
COHABs (ABC) e da Associagdo Brasileira das Entidades de Crédito Imobiliario e de
Poupanca (ABECIP).

A decisdo foi que 0s mutuarios teriam um reajuste de 112%, desde que optassem
pela semestralidade das corre¢des. Os que quisessem manter a correcdo anual,
teriam seu reajuste pleno (246,3%). A opcdo quase total pela primeira alternativa

2% Nas palavras de Sérgio de Azevedo, “no inicio de 1985, quando se implantou a chamada Nova Republica, o
quadro existente no setor habitacional apresentava, resumidamente, as seguintes caracteristicas: baixo
desempenho social, alto nivel de inadimpléncia, baixa liquidez do Sistema, movimentos de mutuérios
organizados nacionalmente e grande expectativa de que as novas autoridades poderiam resolver a crise do
Sistema sem a penaliza¢@o dos mutuarios”. AZEVEDO, Sérgio de. “A Crise da Politica Habitacional: dilemas e
perspectivas para 0 final dos anos 90” in RIBEIRO, Luiz César de Queiroz e AZEVEDO, Sérgio de. A Crise da
Moradia nas Grandes Cidades: da questdo da habitacdo a reforma urbana. Rio de Janeiro: Editora UFRJ, 1996,
p. 79.



teve como efeito imediato uma diminuicdo da inadimpléncia e aumento dos
recursos do Sistema. Mas, ao conceder de forma indiscriminada, um subsidio deste
tamanho, agravou-se o déficit do FCVS¥.

Tais medidas, contudo, acabaram por agravar o deficit do SFH e o transformaram em
um instrumento que beneficiou em grande medida os mutuarios das faixas mais altas. Além
disso, 0 SFH, estruturado sob o principio da correcdo monetaria e sob os auspicios do Plano
Cruzado, desmoronou. Ocorreu ainda a descapitalizacdo do BNH em decorréncia do saque
macigo nas cadernetas de poupanga, conforme ja se mencionou.

Por outro lado, também se operavam reformas no ambito da legislagdo do inquilinato.
O Decreto-Lei de 1942, que conforme ja se mencionou, protegia o inquilino, foi substituido
por outros decretos-lei que datam de 1966, 67 ¢ 68 ¢ que permitiam a “dentncia vazia”, isto ¢,
possibilitavam que o locador-proprietario retomasse o imoével sem a “justa causa”, com 0
intuito de estimular a construcéo civil e a construcdo de imdveis para alugar. Em 1979, a nova
Lei do Inquilinato revoga a “denuncia vazia”, mantendo livre a convengdo do aluguel, isto €,
sem prever o antigo congelamento. Além disso, instituiu que também poderia ser usada como
garantia a caucdo em dinheiro, até o valor de 3 meses de aluguel, depositada em caderneta de
poupanca em nome do locatario, bem como previu a conhecida figura do fiador. No ano de
1983, determinou-se que o reajuste dos aluguéis ndo poderia ser superior a 80% do INPC.

O Plano Cruzado, ao seu turno, gerou uma euforia do setor imobiliario. Contudo, com
o0 decorrer do tempo, o mercado tornou-se altamente especulativo; iniciou-se a escassez e 0
agio no mercado de materiais de construcdo; e com os aluguéis antigos congelados, 0s novos
fixaram-se em valores muito altos, desorganizando todo o mercado de locacao.

Diante de tal desestruturacdo, a saida foi a extincdo do BNH e sua incorporacdo a
Caixa Econdmica Federal. Com a resolucdo do Conselho Monetario Nacional de restringir o
crédito das COHABS, em virtude da suposta necessidade de controle das dividas dos Estados
e Municipios, deu-se novo golpe no setor da moradia. A consequéncia dessa falta de recursos
residiu na elevacdo do nivel de renda da clientela dos programas tradicionais, que passaram a
atingir a partir de entdo familias com mais de 5 salarios minimos. Outro aspecto relevante
para a configuracéo de tal quadro residiu na impossibilidade de dinamizagdo dos programas
alternativos no nivel do SFH, tais como os promovidos pela Secretaria Especial de Acoes
Comunitarias (SEAC) em nivel federal, o PROFILURB, 0 PROMORAR, 0 Jodo de Barro etc.

%0 TASCHNER, Suzana Pasternak. “Politica Habitacional no Brasil: retrospectivas e perspectivas” in Cadernos
de Pesquisa do LAP: Revista de Estudos sobre Urbanismos, Arquitetura e Preservacdo, n°. 21, Sdo Paulo: USP,
set.-out., 1997, pp. 41-43.



O Governo Collor, ao seu turno, acabou por aprofundar tais problemas a medida que
reforgou a tendéncia neoliberal, através do corte de gastos publicos, do aumento da abertura
da economia e da tentativa de controlar a inflacdo de forma dréstica, retirando dinheiro de
circulacdo através de um confisco das contas correntes e de aplicacdo financeira de valores
superiores a 50.000 cruzados novos. Mais tarde, a moeda foi rebatizada para cruzeiro.

Além disso, para injetar recursos no SFH, privilegiou 0 momento, esquecendo o longo
prazo. Em 1991 foi facilitada a quitacdo da casa propria pela metade do saldo devedor ou
ainda mediante o pagamento das mensalidades restantes, sem correcdo e juros. Tratou-se de
politica habitacional de carater compensatorio e clientelistico e que continuou privilegiando
setores de renda mais elevada. A politica habitacional passou a ser dirigida pelo novo
Ministério da Acdo Social e, em maio de 1990, foi lancado o Plano de Acdo Imediata para
Habitacdo — PAIH, com trés vertentes: programa de moradias populares (unidades acabadas),
de lotes urbanizados, com ou sem cesta basica de materiais de construgdo e o “Programa de
Acdo Municipal para Habitacdo Popular”.

Contudo, as metas estabelecidas ndo foram cumpridas, ja que o prazo previsto de 180
dias acabou estendendo-se por mais de 18 meses e o0 custo unitario médio verificou-se bem
superior ao previsto, reduzindo o nimero de unidades produzidas. Paralelamente, testemunha-
se 0 aumento de assentamentos informais, invasdes e ocupagdes clandestinas.

Com a posse do Presidente Itamar Franco em 1992, o pais retoma 0 crescimento
econémico, superando, em parte, as dificuldades enfrentadas, sobretudo, a partir de 1990.
Neste ponto, é acurado salientar a importancia do Plano Real, que entrou em vigor a partir de
julho de 1994 e instituiu a atual moeda brasileira: o real. Diferentemente de seus antecessores,
0 Plano Real estava calcado no controle da moeda em circulacdo, na desindexacdo e na
estabilidade cambial. A partir desse momento, realizou-se o controle das contas publicas. Na
verdade, o setor publico passava a vivenciar um periodo de enxugamento e privatizacdo. Por
outro lado, 0 aumento da taxa de juros assegurava a poupanca e a austeridade e a abertura da
economia forcava os precos dos produtos nacionais a cair em virtude da concorréncia com 0s
importados.

Apesar do sucesso do ponto de vista econdbmico, a governo Itamar Franco pouco fez
em relagdo a habitagdo. O SFH permaneceu com um rombo financeiro proveniente do FCVS
e passou-se a falar em descentralizacdo, atraves da criagdo de Fundos e Conselhos estaduais e
municipais. Foram formuladas duas propostas (“Habitar Brasil” e “Morar Municipio”), que

pretendiam proporcionar producéo em larga escala, descentralizagéo e gestéo popular.



Percebe-se, portanto, que, apesar das nomenclaturas diferentes, os referidos Programas

apresentam as mesmas caracteristicas basicas:

a)

b)

d)

f)

9)

h)

foram capitaneados pelo Ministério do Bem-Estar Social, embora estivesse
prevista a participacdo dos governos estaduais e prefeituras municipais, e possuiam
como populacdo-alvo as familias de baixa renda e as que viviam em &reas de risco;
para ter acesso a financiamentos federais fazia-se necessario, entre outras
exigéncias, a criacdo de um Conselho Estadual ou Municipal de Bem-Estar Social,
bem como de um respectivo Fundo Estadual ou Municipal de Bem-Estar Social,
para onde os recursos financeiros deveriam ser canalizados;

além dos custos de urbanizagdo dos terrenos, legalizacdo, elaboracdo do projeto
técnico, pavimentacdo de ruas e eletrificacdo, era exigida uma contrapartida
claramente definida do governo estadual ou municipal envolvido (10% do
investimento federal para as regides menos desenvolvidas e 20% para as demais),
sendo que todo o projeto deveria ser feito em parceria com organizacfes
comunitérias locais;

0s beneficiarios destes programas deveriam ser proprietarios ou possuir a posse
dos terrenos;

0s projetos poderiam prever construcdo de moradias, urbanizacdo de favelas,
producdo de lotes urbanizados e melhorias habitacionais;

no caso de construcdo de moradias ou melhorias habitacionais, o regime de
trabalho deveria ser de “ajuda mutua” ou “auto-ajuda”, sendo que o governo
estadual ou municipal era obrigado a prestar, através de equipe interdisciplinar,
assisténcia técnica, ndo podendo este custo ultrapassar a 5% do financiamento
fornecido pela Unido. Em se tratando de obras de infra-estrutura e de
equipamentos comunitarios, além das modalidades mencionadas, eram permitidos
administracdo direta ou contrato de empreitada a firmas particulares;

no gque concerne a producdo de moradias e lotes urbanizados, previu-se a cobranca
aos beneficiarios de parcelas mensais de pelo menos 5% do salario minimo vigente
pelo periodo minimo de cinco anos, sendo os recursos arrecadados realocados no
Fundo Estadual ou Municipal de Bem-Estar Social. Neste passo, caberia ao
Conselho Estadual ou Municipal criar as normas complementares necessarias a
esta matéria;

por fim, as casas e lotes urbanizados deveriam permanecer como patriménio do

Fundo Estadual ou Municipal por um periodo de 5 anos, sendo que durante este



periodo os beneficiarios deveriam firmar um contrato de concessdo de uso. Este
dispositivo ndo se aplicaria as hipoteses em que o terreno fosse de propriedade dos
beneficiarios™.
Tais propostas, entretanto, sucumbiram em face da falta de recursos ocasionada pelo
enxugamento necessério para implementacao do plano de estabilizacio da economia®.
Percebe-se, pois, que no decorrer da Nova Republica, mais especificamente, nos
governos Sarney e Itamar Franco, as acfes na area habitacional apresentaram carater pontual
e incrementalista, tentando, quando muito, solucionar problemas a curto prazo sem se
preocupar com 0s impactos que dai pudessem advir. Por isso, governos estaduais e municipais
tomaram a iniciativa de formular propostas de financiamento, construcdo e distribuicdo de
moradias. Neste particular, cumpre salientar o projeto “Favela-Bairro”, iniciado neste periodo
no Rio de Janeiro e desenvolvido até hoje, cujo objetivo precipuo reside em integrar as
invasdes a malha urbana, mediante a implantacdo de um programa de urbanizacao, colocagdo

de infra-estrutura e legalizacéo da terra.

2.7. Governo Fernando Henrique Cardoso e Governo Luis Indcio Lula da Silva (1995 até os

dias de hoje)

Ja no inicio deste periodo constatou-se que o sistema habitacional em voga
encontrava-se a margem da producdo real de moradias no pais e buscou-se estabelecer novas
formas de apoiar a populacdo, otimizando a aplicacdo dos recursos no que concerne a
moradia.

Em relatério datado de 1996, afirmou o economista Nelson Chaffun que

38 AZEVEDO, Sérgio de. “A Crise da Politica Habitacional: dilemas e perspectivas para o final dos anos 90" in
RIBEIRO, Luiz César de Queiroz e AZEVEDO, Sérgio de. A Crise da Moradia nas Grandes Cidades: da
questdo da habitagdo a reforma urbana. Rio de Janeiro: Editora UFRJ, 1996, pp. 86-87.

%2 Neste ponto, é alvissareira a transcrigdo da ligio de Sérgio Azevedo: “Em relagdo a produgio de casas
populares a administracao Itamar procurou atuar em duas frentes. Primeiramente, buscou terminar até meados de
1994 cerca de 260 mil casas financiadas pelo governo anterior, através das linhas de financiamento tradicionais
(FGTS), recursos do Fundo de Desenvolvimento Social — FDS, e verbas orcamentérias. Previa-se, segundo
declaracdo do Secretario Nacional de Habitagdo, a aplicacdo de aproximadamente 800 mil délares para a
producdo e conclusdo destas casas. Em segundo lugar, langou o Programa “Habitar Brasil”, voltado para
municipios de mais de 50 mil habitantes, e o “Morar Municipio”, destinado aos municipios de menor porte. O
financiamento federal para estes programas — estimados em 100 mil d6lares para 0 ano de 1993 — previa verbas
orcamentarias e parte dos recursos arrecadados pelo IPMF — Imposto Provisorio sobre Movimentagdes
Financeiras, que terminou ndo ocorrendo dentro do montante previsto, em funcgéo de prioridades do Plano de
Estabilizagdo Econdmica (Plano Real)”. AZEVEDO, Sérgio de. “A Crise da Politica Habitacional: dilemas e
perspectivas para o final dos anos 90” in RIBEIRO, Luiz César de Queiroz e AZEVEDO, Sérgio de. A Crise da
Moradia nas Grandes Cidades: da questdo da habitacdo a reforma urbana. Rio de Janeiro: Editora UFRJ, 1996,
p. 86.



a descontinuidade das a¢des de governo, a reducdo dos investimentos habitacionais,
a fragilidade ou auséncia das politicas urbana, fundiaria e habitacional e a
postergacdo do processo legislativo necessario ao aprimoramento dos instrumentos
de intervencdo urbana tém contribuido para a manutencdo de um quadro urbano
marcado por conflitos entre modernizacdo, exclusdo e desigualdade®.

Cumpre salientar que, na década de 80 e no decorrer da década de 90, o quadro
demografico brasileiro passou por grandes mudancas. A mortalidade continuou em queda
devido a vacinagBes, & ampliagdo da rede de saneamento basico, a acdo de novos
medicamentos. Além disso, a fecundidade permaneceu em declinio e reduziram-se os fluxos
migratorios para as regides mais desenvolvidas, tais como Rio de Janeiro e Sdo Paulo.

Por outro lado, a periferizagdo da populacdo metropolitana acentuou-se e o0s
moradores mais pobres foram impelidos (ou expelidos) para regides cada vez mais distantes,
inclusive municipios vizinhos. O processo de desconcentracdo industrial, impulsionado pela
existéncia de regides com mdo de obra mais barata e menos impostos, permaneceu
constante®’. Tal mudanca também foi possivel em virtude da ampliacdo da faixa de
urbanizacdo e da rede de vias publicas, que tornou possivel morar em um municipio e
trabalhar em outro. “Guarulhos, por exemplo, na Grande S&o Paulo, absorveu mais de 100 mil
migrantes e s6 criou 5.500 novos empregos formais entre 91 e 96. Ou seja, as pessoas foram
I& para morar, porque é mais barato, e perdem tempo no transito se transportando para outros
sitios da RMSP (Regido Metropolitana da Grande Sdo Paulo)®.

O pais assiste atualmente a um processo de redistribuicdo populacional e,
conseqiientemente, de empregos, onde regides do Sudeste, sobretudo as areas metropolitanas
de Sdo Paulo e Rio de Janeiro, passam por transformagdes no padrdo de crescimento
populacional e de empregos. Insta mencionar que ndo se trata apenas da redistribuicdo, mas
sim de perda absoluta de empregos formais, em decorréncia da modernizacdo tecnolégica e
terceirizacdo do trabalho.

No que concerne a habitacdo, busca-se modelar uma nova politica a partir de um

diagnodstico mais claro do denominado “déficit habitacional”. Mais do que isso, estruturou-se

% CHAFFUN, Nelson. Relatério Brasileiro sobre os Assentamentos Humanos. 22 Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre Assentamentos Humanos — Habitat I1, realizada em Istambul, junho de 1996, p. 23.

% Neste particular, ¢ alvissareira a transcri¢do das palavras de Sandra Costa Siaines de Castro: “Entretanto, na
década de 80, o Brasil apresentou uma redugdo importante no ritmo de seu processo de metropolizagéo,
provocado pelo crescimento mais acelerado das cidades médias, tendo ocorrido um processo de desconcentragdo
industrial iniciado na década de 70 e acelerado pela crise econdmica mundial de 1979 que pairou por toda a
década seguinte”. CASTRO, Sandra Costa Siaines de. Loteamentos Irregulares e Clandestinos: a Cidade e a
Lei. Dissertacdo (mestrado em Direito) — Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Centro de Ciéncias Sociais,
Faculdade de Direito, 2000, p. 81.

% TASCHNER, Suzana Pasternak. “Politica Habitacional no Brasil: retrospectivas e perspectivas” in Cadernos
de Pesquisa do LAP: Revista de Estudos sobre Urbanismos, Arquitetura e Preservacdo, n°. 21, Sdo Paulo: USP,
set.-out., 1997, p. 60.



um novo sistema de captacdo de investimento: o Sistema Financeiro Imobiliario (SFI), que se
encontra calcado em trés pressupostos. S&o eles: a construgdo passa a ser financiada por
captacdo direta no mercado de capitais (fundos imobiliarios, securitizacdo de recebiveis etc.),
além da poupanca e do FGTS; distingue-se de forma mais clara o financiamento destinado a
populacdo de baixa renda, que, de fato, necessita de subsidios e continuard a ser financiada
com recursos provenientes do FGTS, daquele a ser requerido pelas demais camadas sociais;
passa-se a priorizar a concessdo de crédito direto ao comprador, com o intuito de conferir
maior poder de barganha ao usuario além de movimentar o mercado de imoveis usados.

Contudo, alguns problemas apresentam-se: embora o0 objetivo do governo seja
possibilitar ao comprador maior poder de barganha, ao colocar o financiamento em suas
maos, e, conseqlientemente, promover a queda dos precos, como o setor de construcdo civil é
oligopolizado, permanece o risco de que os pre¢cos subam em virtude da injecdo de dinheiro
no mercado. Outro aspecto a ser salientado reside na necessidade de se exigir a legalizacdo do
imovel, caso contrario, estar-se-ia arriscando recursos do FGTS.

O segmento populacional com maior renda passa a ter a sua disposi¢cdo novas
modalidades de financiamento habitacional: os fundos imobiliarios, em que o proprietario das
cotas imobiliérias atua como um aplicador de dinheiro em um empreendimento imobiliério e
ndo como um comprador do imdvel, isto é, corre o risco e obtém o lucro, se houver, como
qualquer outro aplicador de capital; a caderneta de poupanca vinculada, em que o titular
deposita dinheiro por certo periodo, ap6s o qual fard jus a uma carta de crédito de igual valor,
para compra ou construcdo de imavel; e as cooperativas habitacionais, em que os interessados
se associam e contribuem mensalmente até que um empreendimento fique pronto.

Insta mencionar que a estratégia montada para a nova politica habitacional tem alguns
pressupostos: descentralizacdo de acdo e provisdo da habitacdo; estabelecimento de parcerias,
qguer com @rgdos nacionais, quer com internacionais; participacdo da sociedade civil nos
processos decisorios.

No que tange ao projeto da unidade e a sua tipologia fisica, acredita-se que solucfes
descentralizadas surtirdo melhores resultados. A desburocratizagdo também se faz necesséria,
pois, enquanto os procedimentos revelarem-se complexos e o custo da legalidade acessivel
apenas as elites, os excluidos continuardo tendo como unica opgao a ilegalidade.

Outro aspecto a ser salientado diz respeito ao custo de fabricacdo de cada unidade, que
é elevado. Uma opcdo seria reduzir o custo de elementos pré-fabricados e melhorar o
gerenciamento das obras. Contudo, a maior parcela do custo da moradia em muitas cidades

brasileiras é exatamente o custo da terra. Assim sendo, qualquer medida tera carater paliativo



caso uma politica fundiaria clara e que facilite 0 acesso a terra ndo seja implementada de
forma prioritaria.
Neste ponto, cumpre destacar que recentemente,

em relacdo aos mercados informais e populares, houve sim um aumento do nimero
de projetos de urbanizacdo e melhorias habitacionais em varias cidades, mas em
geral bastante pontuais, fragmentados e quase nunca “completos”, no sentido da
completa remocdo das diferencas fisicas, urbanisticas, administrativas e simbélicas
gue separam esses assentamentos da cidade formal, marcando diferencas de
condigdo e direito nas cidades, que repercutem fortemente na insercdo politica
destes moradores. Boa parte destes projetos de urbanizagdo tem circulado
internacionalmente como “boas praticas”, mas dificilmente se constituem em “boas
politicas” no sentido abrangente, massivo e universalizante do termo .

Assim sendo, a criacdo em 2003, ja sob os auspicios do Governo de Luis Inacio Lula
da Silva, do Ministério das Cidades representou uma resposta a um vazio institucional, de
auséncia de uma politica nacional de desenvolvimento urbano consistente, capaz de apontar
para um novo projeto de cidades mais sustentiveis e mais democréticas, sobretudo no que
concerne & questdo da habitacio e da regularizacio fundiaria®’. Neste particular, a criagdo da
Secretaria Nacional de Programas Urbanos (SNPU), instituida como parte do referido
Ministério, objetivou enfrentar o desafio de estruturar nacionalmente o planejamento
territorial e a politica fundiéria urbanos, na dire¢do apontada pela Constituicdo de 1988 e pelo
Estatuto das Cidades®.

A equipe da SNPU, considerando a competéncia municipal para o planejamento e
gestdo do solo urbano, elaborou uma estratégia de apoio e fomento as acdes municipais no
ambito do planejamento territorial e politica fundiaria por meio de politicas e acdes
complementares. Dentre tais acBes figuram iniciativas de carater curativo, que visam
possibilitar a plena regularizacdo dos assentamentos de baixa renda, bem como iniciativas de
cunho preventivo, cujo escopo reside em evitar a formacdo de novos assentamentos precarios

no pais. Esta estratégia culminou na institui¢do de quatro programas:

% ROLNIK, Raquel. “A Construgio de uma Politica Fundiaria e de Planejamento Urbano para o Pais — Avangos
e Desafios” in Politicas Sociais — acompanhamento e andlise, n° 12, Brasilia: IPEA, fev., 2006, p. 204.

" MARICATO, Erminia e SANTOS JUNIOR, Orlando Alves dos. “Construindo a Politica Urbana: participagdo
democratica e o direito a cidade”. Disponivel em: www.undp.org/legalempowerment/reports. Acesso em:
12/09/2008.

% «Este desafio significava implementar uma politica para ampliar o acesso & terra urbana para a populagio de
baixa renda em condic¢Bes adequadas, elemento fundamental para enfrentar o passivo de destruicdo ambiental e
exclusdo social que marca nosso modelo de urbanizacdo. Significava mudara agenda do planejamento e gestéo
do solo urbano que, na maior parte das cidades brasileiras, sempre esteve mais voltada para a cidade formal,
raramente dialogando com os mercados de baixa renda”. ROLNIK, Raquel. “A Construg@o de uma Politica
Fundiéria e de Planejamento Urbano para o Pais — Avangos e Desafios” in Politicas Sociais — acompanhamento
e andlise, n° 12, Brasilia: IPEA, fev., 2006, p. 204.


http://www.undp.org/legalempowerment/reports

a) o Programa de Reabilitacio de Areas Urbanas Centrais, que busca transformar
prédios e imdveis vazios ou subutilizados, inclusive os de patriménio da Unido, do Fundo
Penitenciario e a Rede Ferroviaria Federal S.A. (RFFSA), em moradia, em projetos de
reabilitacdo de &reas centrais e portuérias esvaziadas e degradadas™’;

b) o Programa de Prevencéo da Ocupagio das Areas de Risco, que foi estruturado com
0 intuito de apoiar os gestores municipais das cidades brasileiras onde mais ocorreram mortes
em virtude de escorregamento de encostas. A idéia é que, a partir desse momento, o tema seja
tratado de forma preventiva. Além de custear a elaboracdo desses planos, o programa
proporcionou agdes de treinamento, capacitacédo e disseminagéo.

c) o Programa de Fortalecimento da Gestdo Municipal Urbana, cujas atividades
estavam centradas no fomento a formulacdo de planos diretores participativos, sobretudo nos
municipios que tinham obrigacdo de aprova-los até outubro de 2006, de acordo com o
Estatuto da Cidade, isto €, aqueles que tém mais de 20.000 habitantes e os integrantes de
regibes metropolitanas e aglomerados urbanos;

d) o Programa Papel Passado, destinado a propiciar a regularizacdo de assentamentos
da populacdo de baixa renda. A estratégia do programa foi apoiar os agentes responsaveis pela
regularizagdo — governos locais e entidades da sociedade civil e operadores de direito -, tanto
através do repasse direto de recursos como mediante treinamento, capacitacdo e,
principalmente, na remocao de obstaculos existentes hoje que impedem a regularizacdo plena.
40

Outro ponto a ser destacado reside na atuacdo do Conselho Nacional das Cidades

que

% Tal Programa culminou com a implantagdo de agdes em diversas localidades. “Assim, esta sendo elaborado,
por exemplo, o Projeto Recife-Olinda, de forma conjunta entre o governo do Estado de Pernambuco, as
prefeituras de Recife e de Olinda e quatro ministérios do governo federal
(Cidades/Cultura/Planejamento/Turismo). Neste projeto, que pretende repovoar toda a frente maritima que vai da
colina historica de Olinda ao Parque dos Manguezais em Recife, a urbanizacdo das favelas que existem na regido
é parte de um projeto que integra as dimens0es turistico-culturais a expansédo de outras atividades econdmicas e
atracdo de residentes de varios grupos de renda. No Rio de Janeiro foi assinado convénio semelhante com a
prefeitura da cidade, envolvendo os Ministérios das Cidades, Cultura, Planejamento e Transportes, 0 porto
(Docas) e dois bancos publicos (BNDES e Caixa) para reabilitar a area portuaria e bairros adjacentes. E evidente
a enorme quantidade de iméveis vazios ou ociosos pertencentes ao governo federal existentes nessas areas, o que
faz da participacdo do governo federal nesses projetos uma obrigacdo! Ainda, o esfor¢o conjunto do Programa
Monumenta (do Ministério da Cultura), do Ministério das Cidades e do governo do Estado da Bahia logrou que
pela primeira vez a sétima etapa de recuperacdo do conjunto do Pelourinho em Salvador incluisse a permanéncia
das 103 moradias populares que heroicamente resistiram, recusando-se a abandonar a area, seguindo o destino de
seus antecessores”. ROLNIK, Raquel. “A Constru¢do de uma Politica Fundiaria e de Planejamento Urbano para
0 Pais — Avangos e Desafios” in Politicas Sociais — acompanhamento e andlise, n° 12, Brasilia: IPEA, fev., 2006,
p. 205.

*0 0 referido Conselho estruturou-se a partir de conferéncias municipais, estaduais e nacionais, delineando-se
como importante férum de formulagéo, negociacéo e pactuagdo de politicas na seara do desenvolvimento urbano
entre 0s varios segmentos e atores que compdem esse setor.



para o campo do planejamento territorial e politica fundiaria, o conselho foi um
espago permanente de definicdo de estratégias e critérios de distribuicdo de recursos
dos programas e acdes, assim como um espaco de debate e formulacdo de
interpretacdo da aplicacdo pratica do Estatuto da Cidade, considerando a enorme
diversidade de situacdes existentes no pais*.

Deve-se ainda mencionar a atuacdo da Secretaria Nacional de Habitagdo (SNH),
também vinculada ao Ministério das Cidades, que é responsavel por acompanhar e avaliar,
além de formular e propor, os instrumentos para a implementacdo da Politica Nacional de
Habitacdo, em articulacdo com as demais politicas publicas e instituicbes voltadas ao
desenvolvimento urbano, com o objetivo de promover a universaliza¢do do acesso a moradia.
No seu seio destaca-se 0 Departamento de Urbanizacdo de Assentamentos Precérios (DUAP),
que possui a atribuicdo de propor a elaboracdo e promover a implementacdo de programas de
apoio ao setor publico e entidades civis sem fins lucrativos de forma a melhorar as condicdes
de habitabilidade de assentamentos precérios e ampliar o acesso a moradia digna da
populacdo de baixa renda nas areas urbana e rural. Os programas e a¢Ges geridos pelo DUAP
tém como publico-alvo familias com até trés salarios minimos e sdo implementados mediante
concessao de financiamentos ou transferéncias de recursos para Estados, Distrito Federal ou
Municipios, por intermédio de contratos de repasse com a Caixa Econémica Federal (CEF) ou
de empréstimo com o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e
Caixa Economica Federal (CEF)*.

Adquire também relevo o Programa Minha Casa, Minha Vida — PMCMV, instituido
pela Lei n° 11.977/09, cujo escopo reside em criar mecanismos de incentivo a producdo e a
aquisicdo de novas unidades habitacionais pelas familias com renda mensal de até 10 (dez)
salarios minimos, que residam em qualquer dos municipios brasileiros. Dentre os critérios
elencados pela lei, em seu art. 3°, para fins de atribuicdo de prioridades na destinacdo de
recursos figura a eleicdo dos moradores de assentamentos irregulares ocupados por populacéo
de baixa renda que, em razdo de estarem em areas de risco ou de outros motivos justificados

no projeto de regularizacdo fundiaria, excepcionalmente tiverem de ser relocados®. Cumpre

* ROLNIK, Raquel. “A Constru¢io de uma Politica Fundiaria e de Planejamento Urbano para o Pais — Avangos
e Desafios” in Politicas Sociais — acompanhamento e andlise, n° 12, Brasilia: IPEA, fev., 2006, p. 207.

*2 Disponivel em: www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-de-habitacao. Acesso em: 12/09/2008.

* O referido programa, nos termos do art. 1° da Lei n°. 11.977/09, compreende:

“I — o Programa Nacional de Habitacdo Urbana - PNHU;

Il — o Programa Nacional de Habitacdo Rural - PNHR;

111 — a autorizacdo para a Unido transferir recursos ao Fundo de Arrendamento Residencial - FAR e ao Fundo de
Desenvolvimento Social - FDS;

IV — a autorizacdo para a Unido conceder subvencdo econdmica tendo em vista a implementacdo do PMCMV
em Municipios com populagdo de até 50.000 (cinquenta mil) habitantes;

V — a autorizagdo para a Unido participar do Fundo Garantidor da Habitacdo Popular - FGHab; e


http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-de-habitacao

mencionar que a referida lei disciplina também a regularizacdo fundiaria de assentamentos

localizados em &reas urbanas, tema que sera melhor abordado adiante.

3. Direito a Moradia e “Déficit” Habitacional: Novas Perspectivas acerca da

Regularizagdo Fundiaria

O direito a moradia é reconhecido como um direito humano em diversas declarages e
tratados internacionais de direitos humanos do qual o Estado Brasileiro é parte, em especial a
Declaragdo Universal de Direitos Humanos de 1948 (artigo XXV, item 1), o Pacto
Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966 (artigo 11), a Convencao
Internacional Sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo Racial de 1965
(artigo V), a Convencdo sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo contra a
Mulher de 1979 (artigo 14.2, item h), a Convengdo sobre os Direitos da Crianga de 1989
(artigo 21, item 1), a Declaragdo sobre Assentamentos Humanos de Vancouver de 1976
(Secdo 111 98) e Capitulo 11 (A.3), a Agenda 21 sobre Meio ambiente e Desenvolvimento de
1992 (Capitulo 7, item 6)*.

Insta ainda mencionar a Agenda Habitat, surgida a partir da Conferéncia do Habitat 11
em Istambul, em que se assinalaram as obriga¢cdes dos Estados no sentido de promoverem
uma efetiva politica habitacional. A referida Agenda preconiza um conjunto de principios,
metas, compromissos e um plano global de acdo com o objetivo de orientar os esforcos
nacionais e internacionais no campo da melhoria dos assentamentos humanos. Neste
particular, é ainda alvissareiro mencionar que a Agenda Habitat no Capitulo 1V, na parte
concernente as estratégias para atingir a meta de adequada habitacdo para todos, exorta em

seu artigo 44 a participacio de todos os setores da sociedade e ndo somente dos Governos™.

VI — a autorizacdo para a Unido conceder subvencdo econdmica ao Banco Nacional de Desenvolvimento
Econbmico e Social - BNDES”.

No que tange especificamente ao Programa Nacional de Habitacdo Urbana — PNHU, insta mencionar que o
mesmo tem como objetivo subsidiar a producdo e a aquisi¢do de imdvel para os segmentos populacionais com
renda familiar mensal de até 6 (seis) salarios minimos e que incluem-se, entre as agBes passiveis de serem
realizadas no seu ambito, a producdo ou aquisicdo de novas unidades habitacionais em &reas urbanas e a
requalificacdo de imdveis j4 existentes em &reas consolidadas.

* SAULE JUNIOR, Nelson. “Formas de Protegio do Direito 2 Moradia e de Combate aos Despejos For¢ados no
Brasil” in FERNANDES, Edésio. Direito Urbanistico e Politica Urbana no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey,
2000, p. 103.

** Preleciona o aludido dispositivo que “[...] a provisdo de moradia adequada para todos requer agdes niao
somente dos Governos, mas de todos os setores da sociedade, incluindo o setor privado, as organiza¢cfes ndo
governamentais, comunidades e autoridades locais, bem como pelos parceiros, organizaces, e entidades da
comunidade internacional”.



No &mbito do ordenamento patrio, o direito a moradia somente adentra no rol do
artigo 6° da Constituicdo da Republica com a Emenda Constitucional n° 26 de 14 de fevereiro
de 2000. Entretanto, isto ndo significa que o direito a moradia tenha sido reconhecido como
direito constitucional e fundamental somente a partir de 2000. Antes mesmo da referida
emenda ja se poderia extrair da Constituicdo interpretacdo a inclui-lo como direito
fundamental, considerd-lo sob o abrigo da dignidade da pessoa humana, bem como outros
dispositivos do texto constitucional que tratavam da matéria em conjugacdo com o disposto
no artigo 5°, 82°, da Carta Magna.

No que tange ao principio da dignidade da pessoa humana, uma de suas funcdes € o
reconhecimento de outros direitos fundamentais que ndo estejam expressamente previstos
como tal na Constituicdo*®. Esses sdo assim chamados direitos materialmente fundamentais.

Neste sentido, sdo os ensinamentos de Ingo Wolfgang Sarlet:

(...) sempre haveria como reconhecer um direito fundamental & moradia como
decorréncia do principio da dignidade da pessoa humana (art. 1°, inciso Ill, da
Constituicao Federal), ja que este reclama, na sua dimensdo positiva, a satisfacdo
das necessidades existenciais basicas para uma vida com dignidade, podendo
servir até mesmo como fundamento direto e autbnomo para o reconhecimento de
direitos fundamentais ndo expressamente positivados, mas inequivocamente
destinados & protegéo da dignidade.*’

Com efeito, ndo had como ndo se reconhecer que sem moradia adequada é
impossivel viver com dignidade. A moradia é um direito através do qual outros se realizam,

como por exemplo, o direito a privacidade, ao bem-estar, a salude etc, compondo o que se

4
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denomina de minimo existencial™. Mais uma vez é alvissareira a transcri¢do das licdes de

Ingo Wolfgang Sarlet:

Com efeito, sem um lugar adequado para proteger-se a si préprio e a sua familia
contra as intempéries, sem um local para gozar de sua intimidade e privacidade,
enfim, de um espaco essencial para viver com um minimo de salde e bem estar,
certamente a pessoa ndo tera assegurada sua dignidade, alias, por vezes ndo tera
sequ% assegurado o direito a propria existéncia fisica, e portanto, o seu direito a
vida.

*® Daniel Sarmento, em sua obra intitulada Ponderacdo de interesses na Constituicdo Federal, destaca as
diversas funcbes que o principio da dignidade da pessoa humana desempenha, dentre eles a de prestar ao
reconhecimento de direitos fundamentais atipicos. SARMENTO, Daniel. A ponderacdo de interesses na
Constituicdo Federal. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003.

* SARLET, Ingo Wolfgang. O direito fundamental & moradia na Constituicdo: algumas anotacdes a respeito de
seu contexto, conteldo e possivel eficacia in SAMPAIO, José Adércio Leite (org). Crises e desafios da
Constituicao. Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p. 428.

8 LIMA, Thais dos Santos. Da usucapido urbana coletiva (art. 10, da Lei © 10.257/2001): uma anlise sob a
otica do Direito Constitucional. Monografia (graduagdo em Direito) — Universidade do Estado do Rio de Janeiro,
Centro de Ciéncias Sociais, Faculdade de Direito, 2005, pp. 55-56.

* SARLET, Ingo Wolfgang. O direito fundamental & moradia na Constituicio: algumas anotagdes a respeito de
seu contexto, conteddo e possivel eficacia in SAMPAIO, José Adércio Leite (org). Crises e desafios da
Constituicdo. Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p. 432.



Cumpre ainda salientar, que 0s documentos internacionais, a que se aludiu
anteriormente, caso sejam submetidos ao procedimento constante no § 3° do artigo 5°, da
Constituicdo (acrescentado pela Emenda Constitucional n° 45 de 2004), adquirirdo status de
norma constitucional expressa.

Dessa forma, ndo se pode olvidar da importancia que o direito a moradia adquire como
integrante da categoria dos direitos econdmicos, sociais e culturais, bem como se encontra
fora de questdo que para ter eficcia juridica e social pressupde, conforme ja se mencionou, a
acdo positiva do Estado, atraves de execucdo de politicas publicas, no caso em especial da

|50

promocdo da politica urbana e habitacional™. Tal obrigacdo acaba, portanto, por se desdobrar

em dois aspectos. O primeiro reside na regressividade do direito a moradia, isto €, consiste em
obstar acGes que dificultem ou impossibilitem o exercicio do direito a moradia. J& o segundo

desvela-se como a intervencgdo e regulamentacdo das atividades do setor privado referente a

1
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politica habitacional®". Exemplifica Nelson Saule Jinior com a

regulamentacdo do uso e acesso a propriedade imobiliaria, em especial a urbana,
de modo que atenda sua funcdo social, e regulamentar o mercado de terra, dispor
sobre sistemas de financiamento da habitagéo de interesse social, regulamentar e
dispor sobre o uso do solo urbano, sobre o direito de construir, sobre
instrumentos tributéarios e sobre os regimes de locacdo, de concessdo de uso para
fins de moradia®.

Neste particular, as normas e politicas de regularizacdo fundiaria, que objetivem o
asseguramento e ampliacdo do direito a moradia, ocupam posicdo de destaque, ja que,

%0 Neste particular, afirma Nelson Saule Junior que “o Estado brasileiro no que diz respeito a politica
habitacional tem a obrigacdo de instituir organismos, constituir uma legislacdo, programas, planos de agéo e
instrumentos de modo a garantir esse direito para os seus cidaddos”. SAULE JUNIOR, Nelson. “Formas de
Protecdo do Direito a Moradia e de Combate aos Despejos For¢ados no Brasil” in FERNANDES, Edésio.
Direito Urbanistico e Politica Urbana no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey, 2000, p. 105.

51 O Municipio, por exemplo, para desenvolver a politica habitacional municipal, deve instituir o plano diretor
como o instrumento basico desta politica, de modo que sejam estabelecidos as diretrizes e os instrumentos sobre
0 uso e ocupacao do solo urbano, formas de cooperagdo entre o setor publico e o privado, e disciplinar os
critérios para o uso social da propriedade urbana. O Municipio também pode adotar como instrumentos leis
especificas de habitacdo de interesse social e de planos de urbanizacdo para assentamentos em condicGes
precarias de habitabilidade, operacdes de interesse social, transferéncia do direito de construir, solo criado, zonas
especiais de interesse social e a concessdo de direito real utilizado para fins de regularizagao fundiaria. Cumpre
ainda mencionar que as mudancas na ordem urbana passam, sobretudo, pelo estabelecimento de leis e
instrumentos juridicos que permitam o reconhecimento da legalidade dos assentamentos informais consolidados
(favelas, cortigos, loteamentos populares nas periferias urbanas) como forma de impedir os despejos for¢ados
contra a populacdo que vive nos assentamentos informais; reconhecer o direito de todo aquele que vive em uma
dessas areas de ter um titulo formal de &rea urbana, bem como facultar-lhe acesso a uma moradia digna com
infra-estrutura urbana e prestacéo de servigos publicos; e, por fim, tornar o Poder Publico um participe mais
efetivo, gerando-lhe a obrigacdo de melhoria das condi¢Ges urbanas e ambientais.

%2 SAULE JUNIOR, Nelson. “Formas de Protecio do Direito & Moradia e de Combate aos Despejos Forgados no
Brasil” in FERNANDES, Edésio. Direito Urbanistico e Politica Urbana no Brasil. Belo Horizonte: Del Rey,
2000, p. 106.



conforme ja se mencionou, sem a adocdo de uma politica fundiaria clara e que facilite o
acesso a terra, reduzindo o déficit habitacional que hoje se evidencia, qualquer outra medida
que se venha a tomar tera carater meramente paliativo.

Neste passo, faz-se necessario primeiramente delimitar as acdes pressupostas por um
plano efetivo de regularizagdo fundiaria, abandonando, conseqlientemente, a perspectiva de
gue as mesmas resumem-se a regularizacdo juridica dos lotes em nome dos moradores. Assim
sendo, embora seja essencial que o Poder Pablico, ao intervir em um assentamento, garanta,
juridicamente, a continuidade do exercicio do direito de moradia a populacdo, através da
utilizagdo dos instrumentos da usucapido urbana e da concessdo do direito real de uso
(conforme seja a area privada ou publica, respectivamente), deve garantir que injusticas nao
se produzam.

Nesse sentido, é elucidadora a licdo de Bethania de Moraes Alfonsin:

Para o Poder Publico, no entanto, hd uma inconveniéncia ética ao se garantir
apenas a titulacdo do lote, pois muitas vezes a forma como a éarea foi ocupada
consagra injusticas. Ha casos de assentamentos em que alguns lotes tém tamanho
bastante superior a média dos demais lotes e, simultaneamente, ha lotes
encravados, sem acesso para o0 logradouro publico, por exemplo. Em outros
casos, as favelas ndo sdo dotadas da menor infra-estrutura, ndo sendo nem ao
menos servidas por agua potavel. Como politica conduzida pela Administragdo
Publica ndo se deveria esperar de uma intervencdo de regularizacio fundiaria
uma correcdo dessas distor¢Ges atinentes a configuracdo e a caréncia de infra-
estrutura do assentamento?*’

Entretanto, ndo se pode perder de vista que a regularizacdo fisica do assentamento
reside em um primeiro passo relevante para a realizacdo de uma plena regularizacéo fundiaria.
As favelas - que se caracterizam pela ocupacdo desordenada do solo, caréncia de infra-
estrutura e presenca de habitagdes precariamente construidas — demandam a melhoria das
condi¢des de habitabilidade. Dessa forma, um projeto de urbanizacdo a ser implementado
nessas areas, podera e devera incluir mecanismos que possibilitem a elevacdo da qualidade de

vida das populages residentes, tais como:

- 0 redesenho do sistema de circulagdo interna do assentamento, com
alargamento de becos e abertura de novas vias de acesso;

- criagdo de espagos publicos internos, que possam ser utilizados para fins de
lazer as comunidades;

- 0 redesenho de lotes de tamanho muito superior a média dos lotes, aproveitando
o terreno excedente para fins publicos;

- arelocalizacéo de algumas casas locadas em espacos estratégicos para o projeto
de urbanizagéo;
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- a reconstrucdo de algumas casas, justamente aquelas que estiverem mais
deterioradas;

- a preservacdo de alguns equipamentos urbanos como creches existentes;

- a definicdo de espacos em que veiculos como caminhdo de bombeiros e
ambulancias possam penetrar no sistema espacial do assentamento®.

Insta mencionar que a adocdo das referidas medidas deve ser acompanhada do
asseguramento da titulagdo dos lotes em nome dos moradores, pois a falta de regularizagéo
juridica pode gerar futuros despejos e/ou desperdicio de dinheiro publico.

Com a adocdo de tais medidas, faz-se com que areas ocupadas em desconformidade
com a legislacdo urbanistica sejam novamente recepcionadas pela legislacdo. Contudo, tal
readequacdo ndo pode implicar no acobertamento de uma postura excludente, isto é, ndo pode
configurar procedimento que objetive constituir mais um obstaculo a permanéncia da
populagdo favelada naquelas 4areas urbanas que os planejadores consideravam “nobres”
demais para serem ocupadas por populacéo de baixa renda>. Para tanto, deve-se adotar uma
abordagem que permita enfatizar a recuperacdo urbana da favela como forma de atender ao
regime urbanistico originalmente previsto no plano, bem como possibilite a adaptacdo da
legislacdo e do regime urbano a especificidade das referidas areas®.

Neste particular, a definicdo cunhada por Bethania Alfonsin para a expressao

regularizacdo fundiaria merece ser reproduzida:

" ALFONSIN, Bethania de Moraes. “Politicas de Regularizagdo Fundiaria: Justificagio, Impactos e
Sustentabilidade” in FERNANDES, Edésio. Direito Urbanistico e Politica Urbana no Brasil. Belo Horizonte:
Del Rey, 2000, pp. 212-213.

% Apenas para se demonstrar os cuidados que se deve ter quando da adocdo de uma perspectiva critca, é acurada
a transcrigdo do seguinte fragmento: “by contrast, a critique of society that attempts to bracket locally prevalent
value horizons or to transcend them by referring to external standards necessarily assumes a perspective that is
too distanced, which is why this kind of critique is always in danger of claiming to represent elite, specialist
knowledge that is capable of being easily misused for purposes of manipulation”. HONNETH, Axel. “The
Possibility of a Disclosing Critique of Society: The Dialectic of Enligtenment in Light of Current Debates in
Social Criticism” in HONNETH, Axel. Disrespect: The Normative Foundations of Critical Theory. Cambridge:
Polity Press, 2007, pp. 51-52.

% Nas palavras de Bethania de Moraes Alfonsin, “o primeiro enfoque é mais conservador de matriz positivista.
Essa visdo tem perdido espago no Brasil para a segunda énfase, na qual se reconhece a especificidade do
territdrio de favela, a impossibilidade de atendimento do regime urbanistico original e a necessidade de propor
novos padrdes urbanisticos coerentes com o padrdo de ocupacdo do préprio assentamento.

Essa segunda visdo da regularizacdo urbanistica consiste em um aspecto central da regularizacdo fundiaria. A
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Regularizacdo fundiaria € o processo de intervencdo publica, sob os aspectos
juridico, fisico e social, que objetiva legalizar a permanéncia de populagGes
moradoras de areas urbanas ocupadas em desconformidade com a lei para fins de
habitacdo, implicando acessoriamente melhorias no ambiente urbano do
assentamento, no resgate da cidadania e da qualidade de vida da populacdo
beneficiria®’.

Percebe-se, pois, que apenas atraveés de um trabalho juridico, urbanistico, fisico e
social sera possivel reduzir o atual quadro de agravamento da degradacdo ambiental e das
desigualdades sociais e territoriais inerentes as cidades brasileiras, devido a existéncia de duas
cidades em um mesmo territorio: a cidade legal, onde vivem os incluidos e a cidade informal
ou real, onde vive a maioria da populacéo, composta pelos excluidos e marginalizados®.
Devem, portanto, os programas de regularizacdo fundiaria ser revestidos de um aspecto
pluridimensional: a legalizacdo da posse exercida com fins de moradia, a melhoria do
ambiente urbano do assentamento e realiza¢do de um resgate ético que a cidade tem que fazer,
“através das politicas urbanas que implementa, da condi¢do cidada das pessoas que moravam
de forma segregada social e espacialmente, portanto apartadas do conjunto de bens materiais e
simbélicos oferecidos/produzidos pela urbe>®”.

Objetiva-se, em outras palavras, conferir a todos os implicados, inclusive agueles
grupos considerados desfavorecidos, a condicdo necessaria para a participacdo igual num
acordo racional e, para isso, é imprescindivel assegurar-se juridicamente a participacdo no
processo publico de formacdo da vontade, bem como conferir a todos condi¢cdes de agir
autonomamente através do asseguramento de uma medida minima de formacdo cultural e de

seguranca econdmica.

4. Concluséao

A questdo habitacional - além de condicionada por fatores macroeconémicos, que, por

sua vez, determinam a dinamica e o perfil da geracdo e distribuicdo de renda — encontra-se
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%8 Vérios fatores podem influir para que se verifique o referido processo de marginalizacdo. Dentre eles, destaca
Jo Bell, “the renovation of run-down inner city areas for occupation by high-income groups means that the
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Books, 1997, p. 18.
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profundamente ligada a distribui¢do dos equipamentos e servigos na cidade. Isto significa que
h& uma associagdo entre 0s mecanismos que regulam o uso do solo urbano e os que regulam a
producdo da moradia.

Na verdade, embora muitas vezes se encare com naturalidade o “apartheid” que
separou as cidades em “centros” e “periferias”, este se torna flagrante quanto barracos
desabam, em consequéncia de chuvas intensas, e quando eclodem crises ambientais como o
comprometimento de areas de recarga de mananciais em virtude de “ocupacdo desordenada”.

Mais uma vez, cumpre esclarecer que

0 “centro” é o ambiente dotado de infra-estrutura completa, onde estdo
concentrados 0 comércio, 0s servigos e 0s equipamentos culturais; e onde todas as
residéncias de nossa diminuta classe média tém escritura devidamente registrada
em cartorio. Ja a “periferia” ¢ o lugar feito exclusivamente de moradias de pobres,
precérias, eternamente inacabadas e cujos habitantes raramente tém documentos de
propriedade registrados®.

Normalmente, tal situacdo é apontada como decorréncia da auséncia de planejamento
ou de politica habitacional por parte do Estado. Ocorre que muitas vezes é facilmente
perceptivel o quanto tem contribuido para a formacdo deste modelo de exclus&o territorial o
planejamento, a politica habitacional e a gestdo do solo urbano a cargo do Estado.

A digressao que aqui se realizou acerca da politica habitacional brasileira demonstra
como tal dindmica se operou. De fato, um dos maiores problemas do BNH residiu na
concessdo de subsidios de forma indiscriminada, que terminou por favorecer setores
populacionais ja com certa renda. Conforme salienta Suzana Pasternak Taschner, “ndo ¢

possivel dar subsidio a todos. Mas também ndo é desejavel ndo da-lo nunca®®”

. Mais do que
isso, buscou-se demonstrar que a demanda por habitacdo ndo pode ser resolvida de forma
isolada, sem tocar na estrutura de renda, na divisdo dos beneficios produzidos pela sociedade
e na estrutura fundiaria que se estabeleceu.

Desta forma, ndo ha possibilidade de se desenvolver uma politica habitacional eficaz,
“que de fato promova a melhoria das condi¢des habitacionais da populacdo, que ndo esteja
associada a uma politica urbana modificando o padrdo de aplicacdo e gestdo dos

investimentos em equipamentos e servigos nas nossas grandes cidades e, consequentemente,

% ROLNIK, Raquel. “A Construgdo de uma Politica Fundiaria e de Planejamento Urbano para o Pais — Avangos
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induzindo & transformacéo do padrdo de construcdo habitacional do mercado®®”. A vigéncia
da logica fundidria que orienta a atuacdo dos incorporadores e acaba produzindo o
encarecimento da terra e da moradia, ao seu turno, ndo pode ser vista como consequéncia
apenas de uma mentalidade especulativa dos incorporadores. Decorre também de uma
diferenciacdo material e simbolica do produto, que estd fundada na existéncia de uma
profunda desigualdade na cidade no que toca as condi¢fes habitacionais, o que produz uma
escassez social da terra.

Deve-se, contudo, aqui encarecer a recente busca pelo equacionamento destes
problemas, que se manifesta através de diversas iniciativas, tais como a discussédo da PL n°.
7.529/2006, na Camara dos Deputados, que objetiva introduzir alteragdes na Lei n°. 9.637/98,
permitindo a regularizacdo de ocupacGes em imdveis da Unido. Apenas para ilustrar a
importancia da discussao que se trava, é alvissareira a transcri¢do da sugestdo de nova redacédo

do artigo 1° da aludida lei trazida pela proposta legislativa ora enfocada:

Art. 1° E o Poder Executivo autorizado, por intermédio da Secretaria do
Patriménio da Unido do Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestéo, a
executar acgdes de identificagdo, demarcacdo, cadastramento, registro e
fiscalizacdo dos bens imdveis da Unido, bem como a regularizacdo das
ocupacdes nesses imdveis, inclusive de assentamentos informais de baixa
renda, podendo, para tanto, firmar convénios com os Estados, Distrito Federal e
Municipios em cujos territorios se localizem e, observados os procedimentos
licitatérios previstos em lei, celebrar contratos com a iniciativa privada. (Grifei)

Insta mencionar que a comprovacao do efetivo aproveitamento do imovel pablico em
questdo serd dispensada nos casos de assentamentos informais definidos pelo municipio como
area ou zona especial de interesse social (artigo 6°, 8 1°) e que, nas areas urbanas, em imoveis
possuidos por populacdo de baixa renda para sua moradia, onde ndo for possivel
individualizar as posses, podera ser feita a demarcacdo da area a ser regularizada,
cadastrando-se 0 assentamento, para posterior outorga de titulo de forma individual ou
coletiva, dispensada, nesta hipotese, a comprovacdo do efetivo aproveitamento individual
(artigo 6°, § 4°). Mais do que isso, preconiza-se a possibilidade de, mediante ato do Poder
Executivo e a seu critério, autorizar-se a doagdo de bens imoveis de dominio da Unido para
beneficiarios de programas de provisdo habitacional ou de regularizagdo fundiaria de interesse
social desenvolvidos por orgdos ou entidades da administragdo publica (artigo 31, inc. 1V).

Neste caso, o beneficiario devera atender a algumas condicGes: possuir renda familiar ndo

%2 RIBEIRO, Luiz César de Queiroz. “Incorporagdo Imobiliaria: caracteristicas, dindmica e impasses™ in
RIBEIRO, Luiz César de Queiroz e AZEVEDO, Sérgio de. A Crise da Moradia nas Grandes Cidades: da
questdo da habitagdo a reforma urbana. Rio de Janeiro: Editora UFRJ, 1996, p. 117.



superior a cinco salarios minimos e ndo ser proprietario de outro imdvel urbano ou rural
(artigo 31, 8 5, incs. 1 e II).

Objetivou-se, portanto, analisar questdo que tem adquirido grande relevo
hodiernamente, principalmente em virtude do adensamento dos grandes centros urbanos: o
reconhecimento e efetivagdo do direito & moradia e a realizacdo de uma efetiva regularizacdo
fundiaria. Para tanto, verifica-se imperioso o reconhecimento daqueles ocupantes de areas
irregulares e desprovidos de uma moradia adequada como sujeitos da relacdo, conferindo-lhes

visibilidade no espaco social, uma vez que

[...] para corrigir as deficiéncias da nossa [...] civilizacdo, teremos de construir
um sistema de controle de centros mdltiplos, com desenvolvimento ou
moralidade, inteligéncia e respeito proprio, suficientes para permitir que se
detenham os processos automaticos — mecanicos, burocraticos, organizacionais —
em qualquer ponto onde a vida humana esteja em perigo ou a personalidade
humana seja ameacada de perda dos valores alternativos®,

Dessa forma, pode-se concluir que qualquer deliberacdo sé podera ser considerada
verdadeiramente democratica, se houver paridade de participacdo para todos 0s presentes e
possiveis participantes na tomada de decisGes, somente dessa forma seré possivel realmente se

falar em justica. Para corroborar essa assertiva, € oportuna a transcri¢ao do seguinte extrato:

Not least as a result of the temporal coincidence of the fall of the Soviet empire
and the Western debate on communitarianism, efforts to elucidate the normative
foundations of democracy have been increasing worldwide in recent years.
However, wherever an attempt was made to link up with the tradition of radical
democracy — as demarcated from frontation between republicanism and
proceduralism. Today, these key terms ordinarily designate two normative
models of democracy whose common goal it is to give democratic will-formation
a greater role than in political liberalism. Instead of limiting the participatory
activity of citizens to the function of periodically legitimating the state’s exercise
of power, their activity is to be a permanent matter embodied in the democratic
public sphere and should be understood as the source of all political decision-
making processes®.

Busca-se, portanto, empreender uma reformulacdo da estrutura fundiaria
estabelecida, sem a qual ndo sera possivel assegurar de forma efetiva o direito a moradia. Para
tanto, a participacdo de todos € essencial, uma gestdo democratica € imprescindivel e, neste
particular, talvez as grandes cidades sejam habeis a preparar a espécie humana para as
associagOes e unificacbes maiores, que a moderna conquista do tempo e do espaco tornaram

provaveis, sendo inevitaveis. Talvez a partir desse momento poder-se-a4 falar na adocao
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efetiva de uma estratégia de transformacdo, que culmine na reducdo das diferencas sem que,

em contrapartida, se tenha a criacdo de classes estigmatizadas.
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