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POLITICAS DE HABITACAO
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1 INTRODUCAO

O atual cendrio das condigoes habitacionais no Brasil apresenta-se como um ainda
nao superado problema social e econ6mico, com grande impacto na configuragao
urbana, seja pela demanda por infraestrutura urbana, gerada a partir das novas
oportunidades habitacionais promovidas pelo poder publico e privado, seja pelas
pressoes fundidria e ambiental, decorrentes das formas alternativas adotadas pela
populagio de baixa renda para a produgio da moradia.

A trajetéria da politica habitacional brasileira é marcada por décadas de
acimulo de um passivo na provisao de moradia para a populagao de baixa renda —
cendrio esse que pode ser periodizado até meados da década de 1960 —, somadas a
solugoes habitacionais que, apesar de inicialmente objetivarem o atendimento das
necessidades das classes mais baixas, tiveram, ao longo de seu percurso, mudangas
que acabaram desviando o atendimento para classes de renda média. Este é o
caso da politica levada a cabo pelo Banco Nacional de Habita¢ao (BNH), que,
criado em 1964, tinha como clientela prioritdria familias de renda mensal entre 1
e 3 saldrios minimos (SMs), contudo fatores exgenos a politica social do banco
forgaram a reformulagio da politica habitacional, reduzindo substancialmente os
investimentos para essas familias (Azevedo, 1988).

A estrutura criada no periodo foi responsével pela construgio de cerca de 4
milhées de moradias por meio da utilizagao de recursos do Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo (FGTS) e das cadernetas de poupanca do Sistema Brasileiro
de Poupanca ¢ Empréstimo (SBPE). Observou-se que, com o tempo, a atuagio
do BNH limitou-se s tarefas normativas e de supervisio, cada vez mais tomado
por modos de agdo empresariais em conflito com os objetivos sociais iniciais na
provisio de moradia e saneamento (Azevedo, 1988).

Outra caracteristica da produgio habitacional promovida pelo BNH estd na
localizagio dos empreendimentos, em geral implementados nas periferias das grandes
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cidades, distantes da infraestrutura urbana implantada, reforcando a desigualdade
social por meio da exclusio territorial e do cerceamento do direito a cidade, padrao
que, do ponto de vista de alguns estudos que serdo aqui apresentados, vem em
alguma medida sendo reproduzido nas solugoes habitacionais mais recentes.

Apés a extingio do BNH, os desafios se agravaram. E também nesse periodo
que ocorre o maior crescimento das grandes cidades brasileiras fora dos marcos
da cidade legal (Maricato, 2009), quando a auséncia de uma oferta significativa
de moradia subsidiada levou o trabalhador urbano a comprar ou ocupar terrenos
irregulares, na periferia distante, em dreas de risco ou de prote¢io ambiental, gerando
as diversas situagoes de irregularidade fundidria que foram abordadas neste relatdrio.

No contexto da redemocratizacio do pais, movimentos sociais por moradia,
universidades, sindicatos e entidades profissionais se reorganizaram e retomaram
o tema da reforma urbana, dando origem 4 Emenda Popular da Reforma Urbana,
apresentada e aceita no 4mbito da Assembleia Nacional Constituinte, instalada
em 1980, resultando na inser¢ao dos artigos 182 e 183 na Constitui¢do Federal
de 1988 (CF/1988). Tais artigos dispdem sobre a politica urbana trazendo “um
principio basico para a equidade urbana e a justa distribui¢ao dos 6nus e beneficios
do processo de urbanizacio: o principio da fungio social da cidade e da propriedade”
(Santos Junior e Montandon, 2011, p. 13).

Ainda que alguns programas tenham sido criados, a primeira metade da década
de 1990 foi marcada pela falta de uma estratégia nacional para o enfrentamento da
questao habitacional, lacuna que passou a ser preenchida de forma descentralizada
e fragmentada por estados e municipios empenhados em minimizar a enorme
divida social e urbana.

Naquele momento, foi posta em pritica uma grande diversidade de
experiéncias alternativas,” de iniciativa de gestées municipais, como a urbanizacio
de assentamentos precdrios ¢ a construgio de moradias por meio de mutirdo e
autogestdo, porém pouco articuladas entre si, dada a auséncia de uma politica
habitacional de 4mbito nacional. A partir de 1995, a interven¢io do Estado
na politica habitacional passa a contar com objetivos e estratégias claramente
delimitados, com pressupostos, diretrizes e principios. Para tanto, foi criada
a Secretaria de Politica Urbana (Sepurb), vinculada ao atual Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, dando inicio a elaboragio da politica

2. Como exemplos dessas iniciativas podem ser mencionados o programa Favela Bairro, implementado pela cidade do
Rio de Janeiro a partir de 1993; o Programa de Urbanizacao de Favelas de Belo Horizonte, que tem inicio em 1979; a
urbanizagdo de “vilas" em Porto Alegre; e o desenvolvimento de instrumentos juridicos para a regularizacéo fundiaria,
realizado por Recife, Santos, Diadema e outros. Na cidade de Sao Paulo, buscou-se a implementagdo de um programa
de habitacdo e desenvolvimento urbano calcado nas diretrizes de democratizacdo da gestéo urbana e fortalecimento
da sociedade civil, na melhoria da qualidade ambiental e da sustentabilidade, no reconhecimento da cidade real,
na regularizacdo fundiaria e melhoria das condicées de habitabilidade, na producéo da moradia social, entre outras
(Maricato, 1997).
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governamental na drea da habitagio, que, mais tarde, culminou na nova Politica

Nacional de Habita¢ao — PNH (Marguti, 2012).

Nesse periodo, os programas habitacionais federais, capitaneados pela Sepurb,
Pré6-Moradia e Habitar-Brasil (Habitar-Brasil-BID, a partir de 1999), foram
responsaveis pela producio de, aproximadamente, 450 mil unidades habitacionais
(Azevedo, 2007). Além disso, os dados da Sepurb apontam ainda a realizacio de
5.416 obras, por ambos os programas, com o aporte de R$ 2,162 milhoes para o
beneficio de 722.524 familias, no periodo de 1995 a 1998 (Santos, 1999).

Em 2000 ¢ criado o programa Morar Melhor, tendo como objetivo central a
melhoria das condi¢oes de satde e qualidade de vida da populagio na faixa de renda
de 0 a 3 SMs, priorizando o atendimento as familias cujos chefes fossem mulheres
e aos domicilios em dreas de risco, insalubres ou em condig¢ées de degradagao
ambiental. O programa foi responsével pela construcio de cerca de 110 mil unidades
habitacionais, das quais quase 60% na regiao Nordeste, atendendo a parcela mais
vulnerdvel da populagao, nas regies mais pobres do pais (Carmo, 20006).

A partir de 2003, as politicas habitacional e urbana ganharam novo patamar na
agenda politica nacional, apés a sangao do Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001)
e a criagao do Ministério das Cidades, “encarregado de formular a politica urbana
em nivel nacional e fornecer o apoio técnico e financeiro a governos locais” (Rolnik,
2015, p. 294), reunindo, pela primeira vez, as pastas das politicas setoriais (habitagio,
saneamento e transporte) em dmbito federal e reconhecendo a relevancia da agenda
pela reforma urbana. Algumas das experiéncias municipais levadas a cabo ao longo
da década de 1990, como a criagao de espagos de participagao social e a produgao
autogerida de moradia, foram incorporadas as a¢des do ministério, ensejando,
entre outras acoes, a criacio do Conselho Nacional das Cidades.

As experiéncias locais foram, em grande medida, precursoras de novas praticas
e alimentaram muitas das diretrizes contidas no Estatuto da Cidade, consolidado e
aprovado treze anos apds a CF/1988, representando, no momento de sua criagio,

a pactuacio do que seria uma nova agenda urbana brasileira dos anos 2000, ao trazer
um conjunto de ferramentas ou instrumentos, que deveriam ser implementados nas
cidades por meio da elaboragio e implementacio dos planos diretores, instrumento basico
da politica de desenvolvimento e expansio urbana (Marguti, Costa e Galindo, 2016).

No Ambito da PNH, elaborada em 2004, foi criado, em 2005, o Sistema
Nacional de Habitagio de Interesse Social (SNHIS) — fruto da Proposta Legislativa
de Iniciativa Popular (PL) n° 2.710/1992 —, além de um fundo (Fundo Nacional
de Habitagio de Interesse Social — FNHIS) e um conselho gestor nacional, com
participacio de representantes do governo federal e da sociedade civil. A Lei n°
11.124, de 16 de junho de 2005, deu tratamento federativo ao tema da moradia ao
prever que as Unidades da Federagao (UFs) e os municipios aderissem ao sistema,
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devendo criar seus fundos e conselhos locais. Essas iniciativas foram estimuladas
pelo governo federal, que realizou uma ampla campanha nos estados e municipios
e os apoiou na elaboracio dos planos locais de habitacio (Ipea, 2016).

Até 2007, cerca de 550 mil unidades habitacionais ji haviam sido financiadas
pelo FGTS e SBPE, o que foi possivel apés o aumento desses recursos para o
financiamento habitacional, previsto na PNH, a fim de ampliar o mercado para
setores populares e promover a “otimizagio econdémica dos recursos publicos e
privados investidos no setor habitacional” (Brasil, 2004° apud Rolnik, 2015).
De acordo com Rolnik (2015), em 2008, os empréstimos jd alcangavam a casa
dos R$ 40 bilhoes, e as incorporadoras possuiam grandes estoques de terras para o
langamento de cerca de 200 mil unidades habitacionais no “segmento econémico”

(Fix, 2011* apud Rolnik, 2015, p. 300).

Diante desse cendrio, o setor empresarial, atingido pela crise hipotecdria
ocorrida nos Estados Unidos em 2008, propds ao Ministério da Fazenda uma
solucdo habitacional nos moldes das experiéncias mexicana e chilena, a qual incluia
o subsidio direto a0 comprador. A formulagao final das negocia¢oes deu origem
a0 Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), langado em margo de 2009,
com a meta de constru¢io de 1 milhio de moradias e inclusio de uma faixa de
atendimento totalmente subsidiada e por fora do crédito hipotecdrio (Rolnik, 2015).
Ressalta-se o éxito do programa em sustentar os elevados niveis de investimento no
setor da construcdo civil e no pais nos anos imediatamente subsequentes.

O PMCMYV ¢ incorporado ao Plano Nacional de Habitagao (PlanHAB),
langado em dezembro de 2009. O PlanHAB pretende ser um importante
instrumento de planejamento de longo prazo do setor habitacional e tem como
diretriz reduzir, no prazo de até quinze anos, o deficit habitacional, estimado em 7,9
milhées de domicilios no ano de 2006 (e posteriormente estimado pela Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios — Pnad 2007 em 6,3 milhoes).

Nesse contexto, o PMCMYV tem como objetivo viabilizar a produgio
habitacional em larga escala, enfrentando o deficit habitacional, na perspectiva de
zerd-lo no longo prazo. Ao mesmo tempo, ¢ concebido com uma fungao anticiclica
para a politica econdmica do pais, em resposta a crise internacional de 2008:

em fungio da nova conjuntura macroecondmica, o governo federal adotou medidas
anticiclicas, que tiveram por objetivo mitigar os efeitos da crise econdmica que
impactaram os varios setores da economia nacional. No setor habitacional, as medidas
foram estruturadas no Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), lancado em
marco de 2009, contendo uma série de incentivos para a produgiao habitacional,

3. Brasil. Ministério das Cidades. Politica Nacional de Habitaco. Brasilia: Ministério das Cidades, 2004.

4. Fix, M. Financeirizacdo e transformacées recentes no circuito imobiliario no Brasil. 2011. Tese (Doutorado)
— Universidade Estadual de Campinas, Campinas, 2011.
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visando promover a geragio de empregos e o crescimento econdmico (Brasil, 2009a,

p. 190).

Por demanda dos movimentos de moradia, do Férum Nacional da Reforma
Urbana e dos movimentos sem-terra, foram incluidas no programa as modalidades
Minha Casa Minha Vida Entidades e o PNH-Rural, voltadas para a construgio por
associagdes e cooperativas autogeridas e para pequenos produtores da agricultura
familiar. Sobre isso, Rolnik (2015, p. 302) aponta que “desde o lancamento do
programa, o MCMV-Entidades e o PNH-Rural representam, juntos, 1% do total das
unidades e recursos do MCMV”. Antes do lancamento do PMCMYV, houve ainda
a inclusio de uma modalidade voltada para os municipios com menos de 50 mil
habitantes, pleito das entidades municipalistas acerca da necessidade de uma politica
habitacional que atendesse as demandas habitacionais dos pequenos municipios.

OPMCMYV chegaa 2014 com um total de 3,75 milhoes de moradias contratadas
nas duas primeiras fases, e sua terceira fase prevé mais 3 milhées de habitagdes,
conforme anunciado, em 2014, pela Presidéncia da Republica (Ipea, 2016).
Os efeitos do PMCMY, no que diz respeito ao enfrentamento do deficit habitacional
por meio da produgio habitacional em larga escala, devem ser reconhecidos, ainda
que andlises criticas relativas ao alinhamento entre a politica (e o PlanHAB) ¢ o

PMCMYV devam ser também anotadas.

Ao analisar o PMCMYV, frente as diretrizes da politica habitacional colocadas
no PlanHab, Krause, Balbim e Lima Neto verificam um arranjo sui generis na
hierarquia existente entre politica, plano e programa. Para os autores,

a politica do governo federal, esbocada no SNHIS, estaria consubstanciada no
PlanHAB, que, por sua vez, derivar-se-ia em estratégias de agao por intermédio de
programas, sendo o MCMYV um deles e o PAC Urbanizacio de Favelas, outro, que
se concretizariam em diversas intervengoes especificas e relacionadas a estratégias,
instrumentos, diretrizes, publico-alvo, objetivos etc. definidos em cada um dos
programas (Krause, Balbim e Lima Neto, 2013, p. 7).

O trabalho dos autores avanga no sentido de confirmar a hipdtese de
que as defini¢oes para o enfrentamento do deficit habitacional estruturadas no
PlanHAB nio vém orientando as agoes do PMCMYV. Ao analisar as metas do deficit
estipuladas pelo PlanHAB, segundo as tipologias de municipios, o estudo aponta
o “descasamento entre as formas de produgao previstas pelo PlanHAB e o que
vem se efetivando com 0 MCMV” (Krause, Balbim e Lima Neto, 2013, p. 32),
uma vez que, nos grandes municipios, a produgao pelo setor privado, no ambito
do PMCMYV, nao teria atingido nem a metade da produgao necessdria, sendo de
24,9% para a tipologia A; 32,7% para a B; e 49,2% paraa C.

5. Para detalhamento sobre a analise das metas do PlanHAB e a efetiva concretizacao pelo PMCMV, consultar Krause,
Balbim e Lima Neto (2013).
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O resultado das analises de Krause, Balbim e Lima Neto verificam ainda o
padrio dominante da localizagao de novos empreendimentos onde os terrenos
sao mais baratos, 16gica que “parece dialogar exclusivamente com os interesses
e anseios do mercado a ser dinamizado, segundo os preceitos de aceleracao do
crescimento e os principios atuais do desenvolvimento” (Krause, Balbim e Lima

Neto, 2013, p. 16).

O papel dos municipios no processo de implantagio de empreendimentos do
PMCMYV restringe-se a indicacio dos beneficidrios da faixa 1, enquanto a importante
tarefa de decisao locacional das habitagoes, bem como a do desenho arquitetonico,
fica nas maos dos agentes privados. A medida que a politica habitacional — entendida
como uma politica social — é deslocada para uma l6gica de mercado, a busca pelo
lucro madximo em cada tipo de empreendimento induz uma escolha locacional
baseada no preco da terra. Resultard inevitdvel a produgao de espagos segregados,
j& que empreendimentos para populacio de mais baixa renda serdo vidveis apenas
nos terrenos mais baratos, em geral, nas franjas urbanas desprovidas de “cidade”
(Marguti e Aragao, 2016).

2 MELHORIA DO ACESSO A HABITACAO ADEQUADA

O acesso a habitagao adequada é aqui entendido nio somente como o direito a “um
teto e quatro paredes”, mas, sim, como um direito humano universal e fundamental
que carrega consigo outros direitos, como a seguranga da posse, a disponibilidade
de servicos de infraestrutura e equipamentos publicos, a habitabilidade — que deve
garantir protegao contra as variagoes climdticas e contra eventos extremos e riscos
— e a localizagao adequada, preceitos diretamente influenciados pela Conferéncia
Habitat II, que promoveu um debate unindo governos e setores nio governamentais
na construgao da agenda urbana mundial (Ipea, 2016; Marguti e Aragio, 2016).

No Brasil, a adogao de um “programa-politica” nos moldes mexicano e chileno,
com foco no mercado de habita¢do, deixa em segundo plano as possibilidades
de diversificagdo da provisao habitacional e de acesso a habita¢io adequada.
A alternativa hegemonica é a da habitagio produzida pelo setor privado, que tem
a primazia nas decisoes locacionais e nas solugdes de engenharia e arquitetura dos
empreendimentos, o que, a despeito do volume de habitacoes produzidas pelo
programa, acaba por consolidar um padrao socioespacial segregador, nem sempre
dotado de boa qualidade construtiva.

Um dos maiores entraves para a produgao de habitagio de interesse social (HIS)
tem sido a indisponibilidade de terras (ver segao sobre regulariza¢io fundidria).
Entendendo que o poder publico deve ser o agente responsdvel pela atenuacio e
superacio das desigualdades, tornam-se um paradoxo a nao criagio e nio utilizagio
dos instrumentos que abrigam o potencial de garantir a reserva de terras para fins
de interesse social.
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O arcabougo legal da politica urbana brasileira retine o conjunto necessério
de instrumentos e diretrizes para viabilizar a indugao do desenvolvimento urbano,
promover a regularizacio fundidria e a democratizagao da gestao urbana em direcao
a promogio de habitagao adequada e assentamentos humanos sustentdveis.

Destaca-se aqui a relevincia do instrumento das Zonas Especiais de Interesse
Social (Zeis), sobretudo sua modalidade de demarcagdo de 4reas vazias para a
destinago a produgio habitacional para baixa renda, garantia de prote¢io de terrenos
bem localizados e providos de infraestrutura e servi¢os urbanos em beneficio do
direito 2 moradia e do direito a cidade para a populagio de baixa renda (Marguti
e Aragao, 2016). A existéncia prévia de um banco de terras publico, mas nao
somente, nesses moldes poderia minimizar os efeitos locacionais que aprofundam
a desigualdade socioespacial nos municipios e regides metropolitanas brasileiras.

Outros instrumentos contidos no Estatuto da Cidade possuem a potencialidade
de serem utilizados para além dos objetivos regulatérios e de indugio do
desenvolvimento urbano, como ¢ o caso da Outorga Onerosa do Direito de
Construir, que, com sua caracteristica arrecadatéria, pode ser potencialmente
usada para redistribuir os recursos entre os diferentes perfis de demanda. Parte da
arrecadacio proveniente da aplicagdo desse instrumento pode ser empregada em
empreendimentos de interesse social. Essa ¢ a génese da “cota de solidariedade”,
proposta no 4mbito das discussoes para a revisdo do Plano Municipal de Habitagao

da Cidade de Sao Paulo.°

A aplicagio do parcelamento, edificacio e utilizagio compulsérios (Peuc)
apresenta a possibilidade de captagao de iméveis que nio cumprem com a fungao
social da propriedade para a composi¢ao de um estoque publico de iméveis que
poderiam vir a ser utilizados para fins de interesse social. Por meio da utilizacio
desse instrumento, ¢ possivel enfrentar um problema crescente de grandes cidades
brasileiras: os edificios vazios localizados nas dreas centrais, em desuso e que nao
cumprem sua fungao social.

A combinagio encadeada do Peuc, do Imposto Predial e Territorial Urbano
(IPTU) progressivo no tempo e da desapropriagio com titulos da divida publica
para fins de moradia, seguida da requalificagio dos imdveis, no limite, quando nio
realizado o cumprimento da fungio social da propriedade, incrementaria o estoque
de iméveis do poder publico para o atendimento da demanda habitacional com
inimeros beneficios para o conjunto da cidade: aumento da diversidade de usos,
repovoamento das 4reas centrais, adensamento e aproveitamento da infraestrutura

6. A cota de solidariedade prevista no Plano Diretor Estratégico do Municipio de S&o Paulo é aplicavel a empreendimentos
de grande porte, “consistindo na obrigatoriedade de destinacdo de 10% da area construida computavel para HIS. Essa
destinacdo pode ser realizada de trés formas: producdo de HIS pelo proprio promotor, doacdo de terrenos para produgao
de HIS ou a doagao de recursos ao municipio, em conta do Fundurb [Fundo de Desenvolvimento Urbano], para fins de
produgéo de HIS e equipamentos pUblicos sociais complementares @ moradia” (Sao Paulo, 2016).
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urbana jd instalada, redugao do deficit habitacional, diminui¢ao do tempo de
deslocamento das familias e ampliagio do acesso aos servigos urbanos, além da
salutar convivéncia entre as diferentes classes sociais.

Os instrumentos de induc¢io do desenvolvimento urbano devem ser utilizados
de maneira a explorar as possibilidades de adensamento de dreas onde j4 exista
a oferta de transporte publico e demais infraestruturas (vidria, energética, de
saneamento e equipamentos). A necessidade de levar a cidade aos distantes locais
onde estao sendo construidas moradias ocasiona, além de um gasto publico
adicional, o deslocamento da populagio de baixa renda para longe das oportunidades
de emprego, estudo, lazer e, muitas vezes, leva ao rompimento dos lagos sociais e
de solidariedade pré-existentes, tornando-a ainda mais vulnerdvel diante da escassez
de recursos necessdrios para que desenvolva suas capacidades.

Outros exemplos poderiam ser citados, uma vez que os instrumentos contidos
no Estatuto da Cidade foram justamente desenhados com o objetivo de minimizar
as desigualdades, tendo como principio norteador o cumprimento da fungio
social da cidade e da propriedade, necessirio para promover a equidade urbana
e a justa distribuicao dos beneficios do processo de urbanizagio. No entanto, o
que se observa ¢ a falta de capacidade institucional das gestées municipais em
fazer valer esse principio tao bdsico, previsto na Constitui¢ao Federal hd 28 anos e
regulamentado pelo Estatuto da Cidade hd quinze anos. E premente o rompimento
com o dominio da légica mercantil de constru¢do das cidades, em que o principio
da valorizagao monetdria subjuga o bem-estar urbano e o direito a cidade.

Nesse mesmo sentido, é necessdrio vislumbrar as alternativas ao modelo
da propriedade privada individual em contraposicao a multiplicidade de outras
possibilidades de “morar”, que abarquem tanto a diversidade de necessidades de
individuos e familias quanto o nivel de autonomia de cada perfil de beneficidrio.
Devem ser postos em prética modelos de programas de moradia social, para o
atendimento de situacoes de maior vulnerabilidade social e das situacoes transitérias
de realocacio em decorréncia de remocio de dreas de risco ou de investimentos
prioritdrios em infraestrutura.

A promogao publica de moradia, modelo posto em prética em alguns
municipios na década de 1990 — em que o poder publico é responsdvel pelas etapas
da provisio habitacional desde a defini¢io da localizagao do empreendimento,
contratacio das obras, defini¢io da demanda e gestao dos recursos financeiros —,
abriga o potencial de devolver as maos do poder publico o poder decisério sobre
a alocagdo da moradia — poder que normativamente pertence a0 municipio —, em
consonancia com os demais elementos orientadores da ocupagio urbana e com os
objetivos da politica social.
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H4d ainda a possibilidade de modelos de aquisi¢ao de moradia sem a necessidade
de construgao de novas unidades, como a carta de crédito assistido, que confere
autonomia as familias em escolher o local e modelo de habita¢io que mais se adeque
as suas necessidades. Além disso, a possibilidade de escolha e aquisi¢ao fomentaria
uma positiva competigao no mercado residencial.

Ademais, ¢ possivel considerar a elabora¢io de programas de locacio social de
promogio publica, locagao autogerida e locagao de mercado, fomentadas a partir
de incentivos com o objetivo de compor um parque de imdveis para a locagao a
precos adequados as possibilidades da populagio de baixa renda. Essa modalidade
contribuiria tanto com a redugio da demanda por novas habitagées quanto com
a diminui¢do do 6nus excessivo com aluguel, componente que apresenta maior
peso no deficit habitacional brasileiro, representando 45,9% do deficit total e o
Ginico a apresentar crescimento no periodo de 2007 a 2012, quando comparado
aos demais componentes: habitacio precdria, coabitagao familiar ¢ adensamento
excessivo (Ipea, 2016).

Em meio & multiplicidade de solu¢des habitacionais que devem ser consideradas
para atender aos diversos perfis e niveis de autonomia de beneficidrios, estd a
producido habitacional autogerida que, muito longe de ter sido valorizada pela
recente politica habitacional, contou com menos de 2% do orcamento do programa
em toda sua existéncia por meio da modalidade Entidades do PMCMYV (Maricato,
2016).

De acordo com Lago (2016), foram produzidas cerca de 70 mil moradias no
pais se somados os financiamentos no ambito do programa Crédito Soliddrio e do
PMCMYV Entidades (2005-2015), produgdo qualificada como “marginal frente
a produgao empresarial de mais de 1 milhao de moradias, garantida por recursos
publicos” (Lago, 2016) e que serve de evidéncia para mensurar a forca politica das
empresas construtoras em ter acesso aos recursos publicos (Lago, 2012).

As experiéncias de autogestdo habitacional no Brasil tém justamente
desempenhado o papel de subverter a l16gica hegeménica do mercado na produgao
habitacional “ao produzir moradias para o uso dos trabalhadores e nao para a
valorizagao no mercado imobilidrio. Estio em jogo (...) ideais de bem-estar urbano
e valores estéticos distintos” (Lago, 2016).

O aspecto da qualidade arquitetonica e de engenharia dos modelos de habitagao
oferecidos também deve ser contemplado no debate sobre moradia adequada, tendo
em vista que a promocio de oportunidades subsidiadas impée as construtoras a
necessidade de reduzir custos e produzir com celeridade, fazendo-o por meio dos
ganhos de escala e de modelos padronizados que nio necessariamente garantem a
qualidade urbanistica e arquitetdnica do conjunto.
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Mais do que habitagao, os projetos arquiteténico e urbanistico devem promover
o surgimento de dreas habitacionais integradas ao restante do tecido urbano, de
maneira a promover maior urbanidade (o uso da cidade pelas pessoas). Nesse
sentido, ¢ preciso associar aquilo que seria a “fungao social da arquitetura” — pensar
os empreendimentos habitacionais como parte integrante (da) e integrada (pela)
cidade — aos desafios da rapidez e quantidade de unidades a serem produzidas.

3 MELHORAMENTO DE FAVELAS E PREVENCAO DE FAVELIZACAO

As irregularidades da ocupagio e da urbanizac¢io dos domicilios brasileiros sdo
mensuradas a partir dos censos demograficos decenais do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) e estdo inseridas no conceito de aglomerados
subnormais.” Em 2010, 6,9% da populagao brasileira vivia em aglomerados
subnormais. Se considerarmos os grandes centros urbanos do pais, as propor¢des
podem chegar a 55,7% em Belém, 26,6% em Salvador, 23,5% em Recife, 16,5%
em Manaus, 14,4% no Rio de Janeiro, 13% em Fortaleza e 10,8% em Sio Paulo
(IBGE, 2010). Sao mais de 13 milhoes de domicilios urbanos irregulares (Brasil,
2009b), que, em geral, nio possuem acesso & infraestrutura urbana bésica e estao
localizados em 4dreas de risco ou de prote¢io ambiental.

O arcaboucgo legal para a regularizagao fundidria no Brasil teve acréscimos que
representam importantes avancos, como as leis n® 10.931/2004 e 11.481/2007,
ao instituir a gratuidade do registro do primeiro titulo da regularizacio fundidria
e mecanismos mais dgeis para a regularizagdo das terras da Unido. A Lei n°
11.952/2009, por sua vez, incluiu mecanismos dgeis que permitem a doacio
aos municipios das terras publicas federais inseridas em dreas urbanizadas para
posterior regularizagio das posses em favor de seus moradores; tal mecanismo
também ¢ aplicado a dreas vazias destinadas & expansio urbana. E, ainda em 2009,
a Lei n° 11.977 instituiu a primeira lei nacional de regularizac¢io fundidria urbana,
reconhecendo a competéncia dos municipios na defini¢io dos procedimentos ¢ o
contetdo dos projetos de regularizagao fundidria de seu territério, além de permitir
a intervengao publica em dreas privadas, por meio dos instrumentos da demarcacio
urbanistica e legitimag¢ao fundidria, bem como a consolidagio de ocupagoes em
Areas de Preservagio Permanente — APPs (Brasil, 2009b).

As agoes de melhoramento de assentamentos precdrios no Brasil combinam
investimentos habitacionais com acbes de saneamento bdsico e vém sendo
realizadas desde meados dos anos 1990, apés a realizagao da Conferéncia Habitat II.

7. Segundo o IBGE (2010), aglomerados subnormais sao setores nos quais predominam as seguintes caracteristicas:
pelo menos 51 domicilios; ocupacdo ilegal de terras publicas ou de terceiros (mesmo que regularizadas nos ultimos dez
anos), incluindo invasdes e loteamentos irregulares e clandestinos; urbanizacdo irregular, vias estreitas de alinhamento
irregular, lotes desiguais, construcdes fora dos padrdes urbanisticos; precariedade dos servicos essenciais (4gua, esgoto
e coleta de lixo); e topografia inadequada para habitacdo (devido a alta declividade, ou a propensdo a alagamentos).
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Cabe apontar que, nas tltimas duas décadas, as intervengoes em assentamentos
precdrios passaram a ter tratamento de politica nacional, consolidando seu
reconhecimento como parte integrante da cidade (Ipea, 2016). Nesse sentido,
as acoes nas favelas devem promover cada vez mais a integragao politica, social,
econdmica e cultural desses espagos com seu entorno e o restante da cidade, o que
implica a necessidade de uma acdo integrada entre os diversos setores temdticos
das secretarias municipais e 6rgaos ptblicos.

As intervengbes nos assentamentos precirios abrangem o conjunto de agoes
para fazer frente as caréncias diagnosticadas na drea de intervengio e necessdrias a
elevagio dos patamares de qualidade urbanistica. Além de melhorias nas habitagoes
(garantindo salubridade, seguranca e regularidade) e construgao de unidades novas,
os projetos compreendem a implantagao de infraestrutura bésica — incluindo rede
elétrica, iluminagao publica, sistemas de abastecimento de dgua, esgotamento
sanitdrio, drenagem pluvial, condi¢oes adequadas de coleta de residuos, contengio
e estabilizacdo do solo para eliminagdo de risco — e de equipamentos e servigos
publicos, além da recuperacio ambiental dos assentamentos. A integragao das
diversas politicas sociais no territério ¢, em tese, garantida por meio do trabalho
social, presente em todos os programas de habitaciao e de melhoramento de
assentamentos precdrios, incluindo o PMCMYV e aqueles viabilizados com recursos
do Programa de Aceleragio do Crescimento — PAC (Ipea, 2016).

Os recursos em agdes como essas — a partir do langamento, em 2007, do PAC, em
seu eixo de urbanizacio de assentamentos precdrios (UAP) — permitiram a realizacio
de intervengdes abrangentes em assentamentos precdrios de grandes dimensoes, tais
como complexos de favelas no Rio de Janeiro, Sdo Paulo e em outras metrépoles
brasileiras. As intervencoes somam cerca de R$ 27,7 bilhoes em investimentos, € as
mais de 1,7 mil operagoes jd beneficiaram 1.865.475 familias (Ipea, 2016).

Diante do cendrio atual, a urbanizagio e a regularizacio de assentamentos
precdrios torna-se um importante componente para o enfrentamento do passivo
habitacional e socioambiental de nossas cidades. Nesses processos, deve ser
promovida a ampla participagdo das familias envolvidas, sobretudo aquelas
pertencentes a grupos vulnerdveis (negros, mulheres, pobres, idosos e criangas) e
com necessidades especiais, viabilizando a implementagao dessas agoes com vistas
a garantia e amplia¢do de direitos. Ao longo do processo de urbanizacio e/ou
regularizagao, remogoes de familias podem ser necessirias, e, nestes casos, o poder
publico deve atender a diretriz de tratar as familias com dignidade, sem violéncia
e garantindo uma alternativa habitacional definitiva que inclua a seguranca da

posse e da propriedade.

Nas dreas de intervengio, o poder publico deve cumprir o permanente papel de
garantir os direitos sociais, mesmo apds a urbaniza¢io e a regularizagio, sobretudo
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nos casos em que houver necessidade de remogées. Nesses casos, deve garantir,
antes de tudo, o respeito aos direitos humanos. Desapropriacoes violentas tém sido
recorrentes nos ultimos anos, principalmente nas cidades que recepcionaram eventos
esportivos de grande porte. Essas desapropriacoes tém forte motivacao na liberacao
de dreas valorizadas da cidade para disponibilizd-las ao mercado construtivo.

As violagoes tém inicio quando nio se consideram outras solugdes que nao
seja a retirada das familias, consolidando a primazia da propriedade privada e da
execugio de investimentos em grandes obras em detrimento do direito & moradia
e da fungio social da cidade e da propriedade. As agées de desapropriagao sao
recorrentemente violentas, e as solugoes ofertadas as familias (indenizagao, aquisi¢ao
assistida ou auxilio-moradia enquanto aguardam uma moradia definitiva) sao
insuficientes para que consigam permanecer préximas ao seu local de origem. Nos
casos de realocagio, se impdem como opg¢ao, muitas vezes Unica, os conjuntos
distantes e periféricos, desprovidos de cidade.

O reconhecimento das necessidades habitacionais de um territério e as
decisoes técnicas e politicas que viabilizem seu atendimento, objetivando a
reducio da precariedade habitacional (em todas as suas fei¢cdes), demandam
conhecimento bastante profundo sobre todos os aspectos que orquestram e
influenciam a construgio das cidades. Esses aspectos vao desde as caracteristicas fisicas do
territdrio até o reconhecimento de suas aptidées, da configuragio da infraestrutura
implantada e seu potencial de indugao de usos e ocupagio, da disponibilidade de
equipamentos e servigos bdsicos, passando pelo entendimento dos interesses dos
agentes econdmicos e dos vinculos organicos que as populacoes estabelecem com
o local de reprodugao do seu cotidiano.

Construir cidades espacialmente mais justas e que se reproduzam sem ocasionar
ainda mais danos ambientais exige um diagndstico realista das caracteristicas e
condigoes de vida dos individuos e familias (perfil demografico, situagio econdmica,
condi¢oes de vulnerabilidade, possibilidades e potenciais de desenvolvimento,
dentre tantas outras).

Assim, faz-se premente a estruturagio, nos trés niveis de governo, de um amplo
sistema de informacoes que seja capaz de subsidiar a tomada de decisdo. Esse sistema,
para além de dados (populacionais, territoriais, econémicos, de infraestrutura etc.),
deve ser dotado de séries histéricas e indicadores que permitam o dimensionamento e
o monitoramento dos diversos aspectos anteriormente mencionados. Um diagndstico
verdadeiro sobre os assentamentos informais, sobre a necessidade habitacional
(e outras necessidades setoriais), sobre os terrenos disponiveis e a infraestrutura
implantada contribuiria para o reconhecimento da dimensio dos desafios que
devem ser enfrentados, oferecendo suporte a elaboragio de politicas sociais e urbanas
ajustadas a realidade e que promovam a justa distribuicio dos recursos no territério.
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A esse sistema amplo de informagoes é necessdrio agregar as demandas sociais,
o que implica aprofundamento das experiéncias de gestao democritica, por meio
do fortalecimento dos espagos de participagio e da ampliagao e empoderamento
da diversidade de vozes que fazem parte da cidade, conclamando a sociedade a
responsabilidade de coparticipar das decisoes relativas ao planejamento e a gestao
da politica habitacional.
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