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Introducéo

A questdo da habitacdo no Brasil, reconhecida como um problema social ainda
durante a ditadura militar, esteve, desde sempre, limitada ao plano politico-econémico,
num jogo de perpetuacdo de relacbes de propriedade e poder historicamente
construidos. Durante os anos 1970 e 1980, surge uma série de esforcos em torno da
compreensdo da chamada economia politica da urbanizacgéo, que carrega em si as pautas
habitacionais. A retomada e reconstrucdo da democracia e inauguragdo tardia de um
estado de bem-estar social criaram grandes expectativas quanto a definicdo de direitos

sociais com a Constituicdo de 1988.

Contudo, ndo obstante ao estabelecimento do direito a moradia digna, definicao
de um salario minimo para reproducdo social, melhoramento das condicdes
habitacionais e de saneamento basico e incorporacdo do conceito de funcdo social da
propriedade, a agenda urbana logrou poucas vitorias, em contraste com a expanséo das
desigualdades e da periferizagc&o. Contribuiu para esse insucesso a ascensao da ideologia
neoliberal nas décadas de 1980 e 1990, que retirou do Estado a responsabilidade de
cumprimento dos direitos sociais e destinou 0s processos de provimento das
urbanidades ao funcionamento natural do mercado, fundamentado sobretudo na
propriedade privada do solo (ABRAMO, 2007).

Uma série de tradicdes patrimonialistas confere legitimidade a concentracdo
fundiéria, contribuindo para a deterioracdo da imagem dos movimentos populares pela
reforma urbana, com bases na propaganda midiatica de suporte as instituicbes. Mesmo
0s programas publicos estabelecidos se alinharam, em grande medida, a defini¢do de
cidades globalmente competitivas e, consequentemente, a manutencdo da desigualdade,
com politicas pouco (ou nada) redistributivas e perpetuacdo da légica de mercado — o
acesso a moradia é assegurado aqueles que possuem o minimo de renda para aquisi¢cdo
dessa mercadoria, sem contar produtos como infraestrutura e transporte (ROLNIK,
2013).

A classe mais pobre resta assumir o 6nus da propria reproducdo através da
pratica de autoconstrucdo. O acesso ao solo perpassa, por sua vez, aspectos de
ilegalidade, sendo a invasdo de terras urbanas e o estabelecimento de loteamentos

irregulares parte constituinte do processo de urbanizagdo no Brasil. A esses processos



sdo incorporadas diversas formas de ilegalidade, seja em relacdo a documentacdo de

propriedade ou em relacdo as exigéncias urbanisticas (MARICATO, 2000).

Tem-se, entdo, o objeto a ser estudado: a imposi¢do da caréncia habitacional
pelo funcionamento do mercado imobiliario especulativo e a consequente precariedade
envolvida na formacdo das periferias, marcadas pela presenca de moradias
autoconstruidas que dispdem apenas de servicos precarios de acesso e infraestrutura,
tais quais servicos de salde, transporte, agua e luz. Vale destacar que é adotada, em
consonancia com diversos estudiosos do urbanismo, a definicdo de periferia como as
areas mais pobres, menos assistidas por infraestrutura e servicos urbanos,

autoproduzidas pela classe trabalhadora.

A compreensdo do funcionamento do mercado informal e das préaticas de
autoconstrucdo em oposicdo a caréncia habitacional, além da adequacdo a aspectos de
precariedade para reproducdo da forca de trabalho, é fundamental para o entendimento
acerca da conformacdo do espaco urbano, bem como para o0 estabelecimento de
alternativas que atendam a parcela menos privilegiada da populacdo em acordo com
politicas publicas e reinvindicacGes e acdes de resisténcia dessa mesma populagdo. O
presente trabalho se debrucard, dessa forma, sobre a questdo da precariedade das
habitagdes e o problema da caréncia habitacional nas grandes cidades brasileiras.

Para tanto, foram analisados trabalhos de autores de areas diversas, tais quais
direito a cidade, planejamento urbano, urbanismo e economia do espago urbano, com
olhar mais atento para abordagens que extrapolam a questdo do planejamento e se
delongam nos processos e impactos sociais envolvidos, a partir de uma discusséo focada
na economia politica da urbanizacdo. Ademais, sdo apresentados dados acerca do déficit
e da caréncia habitacional levantados pela Fundacdo Jodo Pinheiro, escolha
fundamentada no compromisso da instituicdo com a elaboracdo sequencial de relatérios
sobre o tema, sendo o estudo abordado, referente a 2015, o décimo segundo volume da
série. Soma-se a isso a incorporacdo de andlises tangentes a inadequacdo de domicilios

no Brasil, objeto de grande interesse para 0s objetivos da presente pesquisa.

A estrutura do presente trabalho é composta por trés capitulos, subdivididos em
subcapitulos e subpartes, além da introducdo e da conclusdo. De forma sintética, o
capitulo 1, Renda da terra, mercado imobiliario e a questdo da habitacéo, assume a

responsabilidade de discutir conceitos historicamente construidos em torno do acesso e



da propriedade da terra, bem como suas implica¢fes para a dinamica atual do mercado
imobiliério; o capitulo 2, O processo urbano no Brasil, visa analisar a conformacao
urbana brasileira, com base em processos historicos de determinacdo de propriedade e
planejamento urbano, que trazem, por sua vez, implicacdes no perfil de ocupacédo da
cidade e na conduta dos agentes sociais envolvidos; por fim, o capitulo 3, Precariedade
e caréncia habitacional, traz dados e informagdes acerca do objeto de estudo,
evidenciando também o papel das organizaces populares na reconfiguragdo do espaco

urbano.



Capitulo 1 — Renda da terra, mercado imobilidrio e a questdo da habitacdo

O presente capitulo objetiva introduzir uma discussdo acerca do problema da
habitagdo no Brasil, a partir de uma analise tedrica das relagcBes que configuram o
acesso a propriedade e uso do solo e suas fundamentacdes historicamente construidas.
Para tanto, optou-se por sua estruturacdo em dois subcapitulos: o primeiro, abordando a
origem da renda da terra e a adaptacdo de conceitos a realidade urbana; e o segundo,
relacionando a redistribuicdo das vantagens e desvantagens do espago urbano entre 0s

grupos sociais a partir do funcionamento do mercado imobiliario.

Mais especificamente, em seu primeiro subcapitulo, dividido, por sua vez, em
duas subpartes, serdo estabelecidas conceituacGes em torno da renda fundiéria, cruciais
para a compreensdo do acesso a terra em termos discriminatorios por renda e condicéo
social. Parte-se de uma analise dos estudos de economistas classicos, como Adam Smith
e David Ricardo, com vistas a compreensdo dos processos de determinacdo dos precos
envolvidos no uso do solo, e prossegue-se a ampliacao da discussdo também no ambito
urbano, incorporando aspectos tais quais a situacdo do imovel, localizagdo ou
privilégios estruturais e de urbanizacdo. As caracteristicas da terra — escassez, ndo
reprodutibilidade, imobilidade, heterogeneidade e reparticdo limitada, — sdo assumidas

como determinantes da condicdo de propriedade privada e extracdo da renda fundiaria.

Ja a secdo 1.2, também dividida em duas subpartes, discute a dindmica e a
estruturacdo do mercado imobilidrio, assumindo a criacdo e manutencdo de um
ambiente favoravel para a especulacdo imobiliaria pela alianca entre capital imobiliario
e capital financeiro. De tal maneira, 0 mercado de terras e imdveis se apresenta como
poderoso agente capaz de influir, para além dos precos, sobre as decisbes do poder
publico na formulacdo de politicas urbanas. Pressupde-se a regulacdo do uso do solo
pelo mecanismo de mercado, fundamentado na propriedade privada. A retengdo de
terrenos e imdveis ¢ tida como fator fundamental ao funcionamento desse mercado,
através da especulacdo fundiaria e consequente manutencdo de imdveis vazios e areas
inutilizadas em contraste com a ocupagdo heterogénea das cidades. A caréncia
habitacional surge, entdo, como resultado da articulagdo da parceria publico-privada que
perpetua as relagfes de marginalizagdo das camadas mais pobres da sociedade, que

devem, por si s6, assumir 0 énus de sua reproducdo — a reproducao da mao-de-obra.



A compreensdo da renda da terra e da dindmica do mercado imobiliario é tomada,
portanto, como crucial ao entendimento da questdo da moradia enquanto um problema
estrutural e institucional, dadas suas implica¢es na determinacdo do perfil das cidades
a partir de movimentos formais publico-privados de planejamento, ou sua auséncia, e

informais sociais de resposta a marginalizacao.

1.1 Renda fundiaria: de Adam Smith as sociedades urbanas

A compreensdo dos aspectos que permeiam 0 uso e a mercantilizagédo do solo
exige uma analise cuidadosa acerca de importantes conceitos e aspectos teoricos, que
perpassa definicdes até hoje em discussdo. A renda fundiaria configura, no contexto de
uma sociedade capitalista fundamentada na existéncia da propriedade privada, em parte
do excedente econdmico global que é transferido da sociedade para 0s proprietarios
fundiarios, ainda que estes ndo participem diretamente na geracdo do mais-valor. A ndo
reprodutibilidade da terra é pré-requisito fundamental na perpetuacdo deste fluxo
(MAGALHAES, SILVA & TONUCCI, 2011). Soma-se a isso o fato de a terra se
apresentar como um bem imovel, ndo fungivel — o que Ihe confere valor de uso atual e
futuro como valor de troca potencial —, heterogéneo e limitado quanto a sua reparticao,
além de ser o suporte de quaisquer atividades econdmicas. A combinacdo resultante da
coexisténcia destas caracteristicas do solo, estatuto juridico da propriedade privada e
sistema de mercado reforcam as condi¢fes para manutencdo da renda da terra como

fonte de transferéncia de riqueza para os proprietarios fundiarios (PLAMBEL, 1987).

1.1.1 Renda fundiaria agricola

O conceito de renda da terra aparece ja na obra de Adam Smith, A riqueza das
nacgdes, de 1776. Para o autor, trata-se de um pagamento, cuja amplitude é determinada
pela fertilidade, pelo direito de colher os produtos naturais da terra, num contexto de
propriedade privada. Se antes esses produtos custavam ao trabalhador apenas o trabalho

de apanhé-los, agora, tém o seu preco onerado (SMITH, 1998).

Ja em obra publicada originalmente em 1817 — Principios — 0 economista David
Ricardo atribui a Adam Smith uma confusdo conceitual — este estaria se referindo a
compensacao paga ao proprietario da terra pela obtencéo de um lucro mediante extragédo
de produtos existentes na terra, e ndo ao valor pago pelo direito de cultiva-la. Para

Ricardo, “essa renda ¢ a por¢do do produto da terra paga ao seu proprietario pelo uso



das forcas originais e indestrutiveis do solo” (RICARDO, 1996, p. 49), com o cuidado
de ndo incorporar a ela a parcela paga pela utilizacdo do capital empregado para
incrementar a qualidade da terra e construir edificacdes necessarias a producdo. Nesse
sentido, Ricardo salienta a diferenca existente entre as leis que regulam o movimento da
renda e aquelas que regulam o movimento dos lucros. O entendimento da renda
fundiaria parte da anélise de um pais abundante em terras férteis, que produz o
necessario ao sustento de sua populacéo e dispde do capital necessario ao cultivo: se o
processo produtivo exigisse apenas uma pequena parcela das terras disponiveis, ndo
haveria renda, pois terra configuraria um bem relativamente ilimitado, a disposicao de
todos. A renda se apresenta, tal maneira, na oferta limitada e na diferenciacdo
qualitativa das terras. Diante do crescimento populacional, fez-se crucial a utilizacdo de
terras de qualidade inferior e com desvantagens locacionais — sdo essas terras, de
fertilidade secundéaria, que determinam o surgimento da renda sobre as de primeira
qualidade. A cada avanco na fronteira de utilizac&o de terras de pior qualidade, aumenta
a renda de todas as terras mais férteis. Assim, a diferenca no valor da producéo da terra
de mais alta qualidade para a de menor qualidade, sob emprego semelhante de trabalho,
corresponde & renda fundiaria paga pela utilizacdo da primeira. E possivel ocorrer,
ainda, a aplicacdo de capital nas terras mais férteis, de modo a torna-las ainda mais
produtivas, obtendo-se producdo superior aquela que seria alcancada pelo avango as
terras menos férteis. Também nesse caso ha a producdo de renda, dada a existéncia de
uma diferenca entre os produtos obtidos com o emprego de duas quantidades iguais de
capital e de trabalho. Em sintese, a renda da terra “[...] procede invariavelmente do
emprego de uma quantidade adicional de trabalho com um retorno proporcionalmente

menor” (RICARDO, 1996, p. 53), ou seja, relaciona-se com a dificuldade de produgéo.

Marx, por sua vez, alinha-se a nogdo de que a renda provém de uma diferenca
entre o valor dos produtos originados de duas quantidades equivalentes de capital e
trabalho, empregadas em terras igualmente proporcionais, mas com resultados distintos.
Ou seja, a renda da terra surge da existéncia limitada de terrenos privilegiados por
fatores naturais. Mais ainda, o autor extrapola a analise de Ricardo e sugere, a partir de
uma andlise das condicBes técnicas e sociais agricolas, a existéncia de diferentes tipos
de renda da terra — renda diferencial I; renda diferencial Il; renda absoluta e; renda de
monopolio (MARX, 2010). A renda diferencial tipo I, originada de aplicacfes
equivalentes de capital para diferentes terras, esta relacionada, sobretudo, a dois fatores



diferenciais: i. a fertilidade, que nao é uniforme para todas as terras e; ii. a localizacéo,
que implica custos distintos de transporte de insumos e produtos. Assim, as condic¢oes
de producdo as quais estdo confinadas as terras marginais, ou seja, aquelas incorporadas
em funcdo do aumento da demanda por produtos, sdo determinantes do preco de
mercado e conferem uma renda diferencial as terras privilegiadas, mantida renda nula as
terras marginais. A renda diferencial tipo Il, por sua vez, é explicada pelo montante de
capital aplicado a terra e esta condicionada a pré-existéncia da renda diferencial tipo I,
ou seja, se da pela aplicacdo de capital nas terras privilegiadas pela fertilidade e/ou
localizagdo. Essa aplicacdo de capital é fundamentada na distribuicdo desigual do
capital entre os capitalistas agricolas, que permite a alguns acumulacdo suficiente a
aplicacdo com vistas ao lucro imediato, posteriormente convertido em renda diferencial.
Da mesma forma, tem-se a renda absoluta, cuja origem estd cravada na propria
instituicdo da propriedade privada, ainda que na auséncia de vantagens produtivas
relativas. Ou seja, 0 préprio poder juridico de retencdo sobre a terra, combinado a um
desequilibrio entre oferta e demanda proveniente da (ndo) producdo nessa terra, basta
para que os proprietarios aufiram uma renda sobre ela. Assim, o valor da renda absoluta
é determinado pelo valor excedente que os consumidores se dispdem a pagar diante de
desequilibrios. De tal maneira, a renda absoluta possui magnitude semelhante a todas as
terras, independente de diferencas qualitativas. Por fim, Marx sugere a existéncia de
uma ultima categoria, a renda de monopolio, fundamentada na escassez de terras. Parte-
se da observacédo de que certas propriedades dispdem de circunstancias excepcionais de
diversos tipos, que viabilizam a producdo de bens especificos. A escassez generalizada
de terras também bastaria para o surgimento da renda de monopolio (JARAMILLO,
2010).

Jaramillo (2010) sumariza conclusdes importantes a partir da analise da renda da
terra como um fendbmeno geral, embasado na reformulacdo da teoria de Marx: i. a
existéncia da renda fundiaria se apoia na escassez de terras para processos produtivos;
ii. a propriedade privada é o mecanismo que transmite o lucro do capitalista agricola ao
proprietario juridico da terra; iii. tanto renda diferencial quanto renda absoluta
configuram o carater unico da propriedade privada, sendo manifestacbes quantitativas
desse mecanismo, de forma que tanto a escassez quanto a propriedade atuam no mesmo
sentido; iv. terras “marginais” podem ter rendas positivas ou nulas, o que pode se alterar

conforme o tempo; v. a propriedade da terra enquanto fendémeno social influencia no
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valor das rendas, uma vez que exerce influéncia na escassez de terras, impactando nos
precos do solo; vi. deve-se pensar o conjunto “renda diferencial” ¢ “renda absoluta”,

enquanto um fendmeno Gnico, sem diferenciacdes.

1.1.2 Renda fundiéria urbana

Face a ocorréncia cada vez maior dos processos de urbanizacdo surgiu a
necessidade de adaptar o conceito de renda fundiéria ao contexto urbano. A terra urbana
adquire peculiaridades, dados o surgimento de novos agentes, 0S processos e transagoes
envolvidos e o significado social que adquirem as modalidades de propriedade
territorial — industria, comércio e moradia. Aqui, a renda fundiaria se expressa pela
situacdo do imdvel, tal como localizacdo ou privilégios estruturais e de urbanizacao,
pela incorporacdo do capital para geracdo de valor agregado via implantagédo de
infraestrutura e, por fim, pela concentracao da propriedade. Assim, a renda diferencial |
“seria recebida pelos proprietarios de terrenos cujas localizacbes ou caracteristicas
privilegiadas permitissem ou favorecessem certos usos e exigissem menores custos de
urbaniza¢do ou onde a legislacdo do uso do solo fosse mais permissiva” (PLAMBEL,
1987, p. 20). Ja a renda diferencial tipo 1l corresponderia aos valores agregados a partir
do incremento de infraestrutura, redes viarias e equipamentos urbanos. A renda
absoluta, em convergéncia com 0s conceitos ja estabelecidos, é também explicada no
caso urbano pela propria instituicdo da propriedade privada e do direito de retencdo

reservado aos proprietarios.

Se, de um lado, tem-se a terra articulada ao processo produtivo agricola no espaco
rural, do outro, no espaco urbano, a terra se articula ndo mais apenas a producdo do
espaco construido (renda urbana primaria), mas também as demais atividades urbanas
através do processo de consumo do espago construido (renda urbana secundaria). Uma
analise das rendas urbanas primarias nos fornece trés “sub-modalidades” — a renda
priméria diferencial tipo I, cuja origem esta nas diferencas qualitativas, que determinam
maior ou menor possibilidade construtiva dos terrenos, ou no fator “localiza¢do”, que
condiciona padrdes e custos de consumo do espaco urbano; a renda primaria diferencial
tipo 11, definida pelos fenbmenos técnicos que permitem intensa aplicacdo de capital
para ampliacdo da densidade de construcgdo (verticalizacdo); e por fim, a renda absoluta
urbana, explicada pelas diferentes possibilidades de uso do solo. Em se tratando das

rendas urbanas secundarias, por sua vez, sugere-se a existéncia da renda diferencial de
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comeércio, ligada ao processo de circulacdo de mercadorias; da renda de monopolio e
segregacdo e da renda diferencial de moradia, associadas & acessibilidade urbana
enquanto pré-requisito & reproducdo da mao de obra; e da renda diferencial e de
monopolio industrial, relacionada ao processo de producdo de mercadorias
(JARAMILLO, 2010).

A existéncia da renda fundiaria apresenta-se, entdo, como caracteristica propria ao
capitalismo, determinando o fluxo e a distribuicdo de capitais entre os capitalistas
(JARAMILLO, 2010). Tem-se uma relagéo estrita entre a apropriacdo diferenciada
destas rendas da terra e a redistribuicdo, através do mercado, das vantagens e
desvantagens do espaco urbano entre os grupos sociais, condicionando a conformacéo
das cidades. Nesse contexto, a estruturacdo e a dindmica do mercado imobiliério,
sobretudo no que tange ao estabelecimento de precos enquanto elemento discriminador
da acessibilidade econémica, sdo cruciais na determinacdo dos padrdes urbanos de
ocupacdo do solo (PLAMBEL, 1987).

1.2 Mercado imobiliario e desigualdade no acesso ao solo urbano

Imediatamente apds o surgimento e acelerada expansdao das cidades modernas,
verificou-se um “[...] valor artificial, colossalmente aumentado, ao solo em certas areas,
particularmente nas de localizacdo central” (ENGELS, 1887, p. 1). Com o transcorrer
dos anos, o desenvolvimento da sociedade subordinado aos processos de acumulagdo do
capital se desenrolou em grandes desigualdades sociais, acelerado crescimento urbano e
debilidade estrutural da maquina estatal. Gira, em torno do solo urbano, uma série de
disputas pautadas pelas regras do jogo capitalista com base na propriedade privada, a
qual, enquanto fenémeno social, atua diretamente no valor das rendas pelo exercicio de

influéncia na escassez de terras, impactando nos pre¢os do solo (JARAMILLO, 2010).

1.2.1 Capital imobiliario e ocupacéo do espaco urbano

O préprio processo de ocupacdo do espaco urbano, cuja heterogeneidade se
fundamenta nas distin¢cGes socioeconémicas entre 0s agentes, é caracterizado e esta
sujeito a oscilagcGes violentas no que tange a dinamica do mercado imobiliario,
sobretudo quanto a determinacdo de precos. Uma anélise basica dos movimentos de
expansdo das cidades nos fornece uma ideia geral dos processos de estruturacdo e

reestruturagdo do uso do solo. O surgimento de centros secundarios de servigcos em
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bairros ndo centrais, por exemplo, determina a formacgéo de novos focos de valorizacao
do espaco urbano e “cria condigdes para que a especulacdo imobilidria ofereca aos
servigos centrais da cidade nova area de expansdo” (SINGER, 1982, p. 30). Todavia,
essa ampliacdo de atividades centrais implica, muitas vezes, em transtornos fisicos as
areas ndo adaptadas para o desenvolvimento de novas funcdes, o que acaba por
deterioré-las fisica e funcionalmente (JARAMILLO, 1999).

Segundo Jaramillo, a determinacdo dos precos do solo urbano é feita no mercado
imobiliario a partir de trés movimentos: i. 0S movimentos estruturais gerais, que
respondem a aspectos estruturais de operacdo da economia capitalista e do mercado de
terras, tais como a crescente demanda por espaco construido e a expansdo fisica da
cidade; ii. 0s movimentos conjunturais gerais, que obedecem as interacdes do mercado
imobiliario com outros mercados a ele conectados; e iii. 0S movimentos estruturais
particulares, que espelham a implantacdo continua da estrutura urbana, configurando
movimentos de longo prazo, tais quais alteracdo do uso do solo e intensificacdo da
densidade construtiva (JARAMILLO, 2010).

A predominancia do mercado, reforcada na cidade neoliberal, conta com dois
modelos de conformagdo estrutural, de uso extensivo ou intensivo do solo, sendo o
mercado imobiliario, formal ou informal, responsavel pela producdo de uma cidade
compacta e ao mesmo tempo difusa (ABRAMO, 2007). A valorizacdo do espaco
urbano, ainda que externa ao controle dos pequenos e médios proprietarios fundiarios,
se mostra como grande beneficio a classe proprietaria. Nao obstante, os capitais
imobiliarios desenvolvem papel ativo nos fatores que determinam a valorizagdo
fundiaria, com grande poder de influéncia sobre investimentos de infraestrutura,
determinacdo de valor simbdlico a formas de moradia especificas e direcionamento
politico quanto ao uso e ocupacdo do solo. Tem-se entdo que “a atuagdo do capital
imobiliério é decisiva na conformacdo do ambiente construido formal e mesmo informal
da metrdpole capitalista” (MAGALHAES, SILVA & TONUCCI, 2011, p. 21).

1.2.2 Reproducao e presenca dos trabalhadores no espaco urbano: a instituicao da
caréncia habitacional
A sociedade capitalista configura a posse de uma renda monetaria enquanto
requisito indispensavel a ocupacdo do espaco urbano, sem, no entanto, assegurar um

minimo de renda a todos (SINGER, 1982). Como esclarece Engels (1887), a dindmica
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do mercado imobiliario, dados os processos de urbanizacao e afluéncia populacional as
grandes cidades, dita 0 agravamento da falta e das mas condi¢des de habitacdo da classe
trabalhadora, envolvendo desde a maior ocorréncia de aluguéis e coabitacdo, até a
impossibilidade de acesso a moradia. Para o autor, a falta de habitacdo € um problema
resultante do modo de producdo capitalista, que reparte a mais-valia produzida pela
classe trabalhadora pelo conjunto da classe dos capitalistas e proprietarios fundiérios.
De tal maneira que

ndo pode existir sem falta de habitacdo uma sociedade em que a
grande massa trabalhadora depende exclusivamente de um salério,
ou seja, da soma de meios de vida necessaria a sua existéncia e
reproducdo; na qual novos melhoramentos da maquinaria, etc.,
deixam continuamente sem trabalho massas de operarios; na qual
violentas oscilagbes industriais, que regularmente retornam,
condicionam, por um lado, a existéncia de um numeroso exército de
reserva de operarios desocupados e, por outro lado, empurram
temporariamente para a rua, sem trabalho, a grande massa dos
operarios; na qual os operarios sdo macigamente concentrados nas
grandes cidades a um ritmo mais rapido que o do aparecimento de
casas para si nas condicfes existentes, na qual, portanto, se tém
sempre de encontrar inquilinos mesmo para os mais infames
chiqueiros; na qual, finalmente, o proprietario da casa, na sua
qualidade de capitalista, tem ndo sé o direito mas também, em virtude
da concorréncia, de certo modo o dever de extrair da sua propriedade
0s precos de aluguel méximos, sem atender a nada. Numa sociedade
assim, a falta de habitacdo ndo é nenhum acaso, € uma instituicdo
necessaria e, juntamente com as suas repercuss@es sobre a salde, etc,
sO podera ser eliminada quando toda a ordem social de que resulta for
revolucionada pela base (ENGELS, 1887, p.2) (itdlico meu).

Cabe ressaltar que Engels se esforcava na andlise e compreensdo da sociedade
capitalista industrial, a qual estava inserido. Apesar de apresentar problemas e
discussGes proximas aos contextos que se seguiram, tratava-se de um sistema com
peculiaridades. A figura do Estado, por exemplo, ndo assumia carater intervencionista,
ndo cabendo, por parte deste, regulacbes em torno do mercado imobiliario. O Estado,
enquanto mediador da producdo das materialidades urbanas pelo mercado, tem origem
anos depois, na sociedade fordista. Ndo obstante, aponta-se que ¢ “somente a partir das
décadas de 1950 e 1960 que a incorporacdo imobiliaria emerge enquanto um setor
econdmico organizado para a produgdo em massa de imoveis” (MAGALHAES, SILVA
& TONUCCI, 2011).

Todavia, guestionam-se 0s avangos alcancados ao longo do tempo no campo da

moradia e do acesso ao solo urbano, sobretudo tratando-se do provimento de habitacdo
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dada a manutencdo de salarios insuficientes a reproducéo e presenca efetiva no espaco
urbano. Com o avango mundial do modelo neoliberal, principalmente a partir dos anos
1980, o papel regulatério do Estado foi consideravelmente reduzido e relativizado.
Analisando-se o cenario latino-americano, cujo ritmo de transi¢éo a esse modelo se deu
tardiamente, com a crise dos anos oitenta e dos sistemas nacionais de provisdo
habitacional tem-se um “incremento do ciclo de ocupag¢dao” e “consolidagdo e
potencializagdo de um mercado informal de terras urbanas”. Assim, transagdes a
margem do marco regulatorio da esfera juridico-politica do Estado de Direito moderno
caracterizam uma série de irregularidades urbanistica, construtiva e em relagdo ao
direito de propriedade da terra (ABRAMO, 2007). Defrontou-se, ainda, a articulagdo do
monopdlio da terra ao monopdlio do capital:
O casamento desse capital imobiliario emergente com o capital
financeiro, a partir, dentre outros fatores, da abertura do capital das
incorporadoras e do surgimento de novos e mais sofisticados
mecanismos de hipoteca e financiamento, possibilitou a enorme
concentracdo de capital no setor [...]. A partir de entdo, a renda
fundiaria deixa de ser um entrave e transforma-se em uma fonte
significativa de ganho para o capital imobiliério, cuja reproducao
basica assentava-se apenas sobre a mais-valia extraida dos

trabalhadores da construgdo-civil (MAGALHAES, SILVA &
TONUCCI, 2011, p. 20).

A dindmica do mercado imobiliario brasileiro foi fortalecida, na primeira década
dos anos 2000, pelo crescimento do PIB e da disponibilidade de crédito, que sustentou
um aumento real da renda disponivel e incorporou uma parcela da populacdo ao
mercado consumidor de bens durdveis, tornando-a consumidora em potencial do
mercado imobilidrio, dada a possibilidade de financiamento de longo prazo pela
facilidade de acesso ao crédito. Ainda assim, permanece consideravel o contingente da
populacdo que se mantém a margem do processo do mercado imobiliario (formal).
Ademais, o capital financeiro assume posi¢cdo hegemdnica com relacdo ao mercado
imobilidrio, uma vez que se faz comum a contracdo de empréstimos com base em
hipotecas pelos moradores de casa propria (MAGALHAES, SILVA & TONUCCI,
2011). Muitas familias acabam voltando (ou sendo novamente empurradas), portanto,
ao mercado imobiliario informal. Envolvem-se nos processos de producdo e circulagdo
do espaco construido mecanismos irregulares que atuam no sentido da compatibilidade
com condicOes precarias de reproducdo de, pelo menos, uma parcela da forca de
trabalho (JARAMILLO, 1999).
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“A valoriza¢ao fundidria, associada ao planejamento urbano praticado, tende a
alimentar um processo de exclusdo socioespacial, em funcdo da incapacidade de
determinados grupos se inserirem na légica de mercado que rege 0 acesso a moradia”
(MAGALHAES, SILVA & TONUCCI, 2011, p. 21). Dada a continuidade de um
regime de baixos salarios, cabe a légica da necessidade de acesso a vida urbana a
sustentacdo do mercado informal do solo, a partir de a¢6es individuais e coletivas para
producdo das “cidades populares” (ABRAMO, 2007). A autoconstrugdo, enquanto
alternativa para provisao de bens e servigos, objetiva a reducdo do custo de reproducéo
dos grupos mais pobres, de maneira que a resultante forma de ocupacédo da terra siga o
mesmo principio, eliminando o pagamento da renda fundiéria, na contraméo as leis
mercantis. Ndo obstante, surgem alternativas a logica mercantil que alimentam o
mercado imobilidrio. Ao mesmo tempo em que exonera o trabalhador do peso do
aluguel no mercado formal, o aluguel de quartos ou barracGes autoconstruidos, por
exemplo, se apresenta como uma forma de aumentar a renda familiar. Mesmo na
informalidade, esse mercado conta com aspectos como localizagcdo e infraestrutura
urbana para determinacdo de precos. Esses mecanismos irregulares, por sua vez,
reforcam condi¢Bes precarias de reproducdo da classe trabalhadora, perpetuando uma

distribuicdo socioespacial especialmente desigual (JARAMILLO, 1999).

Pedro Abramo identifica dois submercados de solo informal urbano: o de
loteamentos e o0 de assentamentos populares informais (APIs). O primeiro deles seria
responsavel por operar o fracionamento de glebas na periferia das cidades, sendo o
principal agente de extensdo da malha urbana e periferizacdo precaria, marcada pela
auséncia de infraestrutura, servicos e acessibilidade urbana. Aqui, 0S precos sdo
determinados pelos fatores de custos de fracionamento, localizacdo, antecipacdo de
infraestrutura, ajuste de mercado e facilidade e flexibilidade nos termos de contratacéo
de créditos informais. J& os APIs se apresentam como uma alternativa de retorno as
areas centrais e contam com a possibilidade de exercicio do direito de uso do solo a
margem dos mecanismos legais regulados pelos direitos urbanisticos e de propriedade.
Ademais, conta-se ainda com a solidariedade e reciprocidade da comunidade para
acesso a bens e servigos. Tem-se entdo, por esse submercado, uma compactagdo da
estrutura urbana. Assim, o mercado informal atua simultaneamente em custos de

transporte crescentes pelo estabelecimento de uma estrutura difusa e no aumento da
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densidade domiciliar e precarizacdo das condi¢des habitacionais pelo estabelecimento
de uma estrutura de cidade mais compacta (ABRAMO, 2007).

Tem-se de um lado o mercado imobilidrio formal, em que os agentes —
proprietarios e usuarios, empresas imobiliérias, industria de construcdo e instituicdes
financeiras — atuam conforme suas necessidades e/ou desejos, estimulando a expansédo
da frente urbana, o adensamento e a superutilizacdo das areas centrais e desenhando a
cidade pela determinacio da utilizacio que se faz do espaco urbano. As instituicdes
governamentais cabe definir regras e limitac6es ao uso do solo e fornecer materialidades
urbanas (PLAMBEL, 1987). Da mesma forma, tem-se, do outro lado, a instituicdo
informal de mercado, que também depende de formas de garantia socialmente
construidas para estabelecimento e cumprimento dos termos contratuais estabelecidos
nas transacOes imobiliarias, seja de propriedade ou de locacdo. Observa-se, nesse caso,
“a eliminagao da impessoalidade e personalizagdo da relagdo contratual”, a fim de

assegurar o mecanismo de confianca e lealdade (ABRAMO, 2007, p. 31).

A partir do momento em que a habitacdo, a chamada infraestrutura urbana, e 0s
equipamentos constituem mercadorias, a0 mesmo tempo em que salarios sao mantidos a
um nivel abaixo do requerido para a compra desses bens, torna-se evidente que a
estruturacdo e a dindmica do mercado imobiliario, na dimensdo formal e informal,
atuam no sentido da caréncia habitacional, da expansdo das periferias autoconstruidas e
da criacdo de areas de moradia irregular, processos acompanhados por uma série de
problemas, como congestionamento habitacional, coabitagdo familiar e insalubridade
(MARICATO, 1982). A questdo da habitacdo esta, dessa forma, relacionada também a
da salde, do saneamento bésico, da cultura, dos transportes, etc., dada a mercantilizacédo
dos servicos de infraestrutura e acessibilidade (BONDUKI & ROLNIK, 1982).

Deve-se, tal maneira, empreender esforcos para a compreensao da producdo da
cidade por agentes sociais e das consequéncias envolvidas na organizacdo do espaco
urbano, mantida sempre em mente a existéncia de uma tendéncia histérica de
conformacao das estruturas que obedece ao modelo de acumulagdo capitalista em vigor.
Assim, o capitulo 2 se dedicara a analisar o urbanismo brasileiro, entendido, em
consonancia com Maricato (2000), como planejamento e regulagdo urbanistica.
Assume-se, para tanto, a participacéo distinta e conflitante dos diferentes grupos sociais

ao longo da historia, seja no estabelecimento ou contorno de estabelecimentos juridicos,
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seja na elaboracdo do planejamento urbano ou, ainda, na apresentacdo de alternativas a

I6gica mercantil imposta.
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Capitulo 2 — O processo urbano no Brasil

Embora atribuida quase que completamente ao século XX, a urbanizagdo da
sociedade brasileira carrega raizes coloniais calcadas no patrimonialismo e nas relacdes
de favor. O perfil da urbanizacdo brasileira configurou-se com base na imposicao da
caréncia habitacional pelo funcionamento do mercado imobiliario especulativo, o qual,
por sua vez, refletiu na precariedade que permeia a formacdo das periferias
autoconstruidas (MARICATO, 2000).

Os movimentos populacionais em direcdo as cidades, principalmente a partir da
década de 1930 com a intensificacdo da industrializacdo, evidenciaram a necessidade de
criacdo de uma agenda urbana, com énfase no problema da habitacdo em resposta a
crescente massa operaria e consequente demanda por moradia. Para além da ocupacao
de novas areas, o crescimento urbano implicou uma reestruturacdo do uso das areas ja
ocupadas (BOLAFFI, 1975). Contudo, a urbanizacdo sempre se apresentou como um
fendmeno predominantemente econdmico, politico e ideoldgico, em detrimento das
preocupagdes sociais, sobretudo com a virada para o modelo neoliberal, nos anos 1980 e
1990. As cidades brasileiras cresceram, dessa forma, de modo predatorio, embasadas
em aparatos regulatérios que desconsideram a condicdo de ilegalidade em que vive

grande parte da populacdo urbana, reforcando padrdes de desigualdade e excluséo.

Maricato (2000) evidencia algumas caracteristicas principais do processo de
urbanizacdo no Brasil: i. industrializacdo com baixos salarios, refletindo em mercado
residencial restrito pela condi¢cdo econdmica; ii. investimento regressivo por parte das
gestdes urbanas, uma vez que as obras de infraestrutura urbana sdo funcionais a
especulacdo fundiaria e aos interesses privados; e iii. legislacdo ambigua ou aplicacédo
arbitraria da lei, ilustrada pela tolerancia a transgressao da lei em regi6es desvalorizadas
ou invidveis para o mercado e pela negacdo do direito a cidade. Admite-se uma
vinculagdo desses transcursos aos processos patrimonialistas  historicamente

construidos.

Assim, esse segundo capitulo subdivide-se em trés subcapitulos: o primeiro, que
traz uma abordagem da constituicdo do sistema e da legislacdo fundiéria brasileira, cuja
origem remonta ainda ao colonialismo; o segundo, que analisa a institucionalizagdo dos

projetos de urbanizacao ao longo dos distintos periodos politico-econdémicos da historia
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do Brasil; e, por fim, o terceiro, composto por duas subpartes, que analisa mais de perto
0s processos de periferizacdo e a alternativa de autoconstrucdo encabecada pelos
trabalhadores, bem como a questdo da caréncia habitacional propriamente dita, em

contraste com a vacancia funcional a especulacao imobiliaria.

2.1 Tendéncia historica e a nogao de propriedade

Uma anélise sélida dos processos de ocupacao e conformacdo do espaco urbano
no Brasil, preocupada principalmente com a questdo habitacional, requer cuidado e
atencdo aos movimentos historicamente construidos, bem como suas transformacdes e
adaptacOes as peculiaridades dos diferentes contextos politico, econdmico e social. Em
seu estudo, James Holston (2010) evidencia a existéncia de uma estrita correlagéo entre
conflitos atuais em torno da posse e uso do solo urbano e a metamorfose envolvida nas
nocOes de propriedade atreladas ao jogo politico e judicial atribuido ainda ao periodo
colonial. Citando o autor (p.l), “[...] o sistema juridico brasileiro ndo objetiva nem
resolver os conflitos de terra de maneira justa, nem decidir sobre seus méritos legais

através de procedimentos judiciais”, e assim sempre o foi.

Partamos, entdo, de uma breve reflexdo tangente ao desenvolvimento da politica
fundiaria portuguesa para com sua coldnia brasileira. A incorporacdo da terra ao
patrimonio pessoal do rei foi fundamental no alcance dos objetivos de dominagdo da
Colénia calcada na constituicdo de uma elite fundiaria, a qual se servia de uma série de
estratégias para manutencdo e ampliacdo de seus ganhos. O sistema de sesmarias®
definiu as bases para a constituicdo do poder sobre a terra a partir do estabelecimento de
um excesso de leis que tornasse cada vez mais complexa a legislacédo sobre esse acesso.
Possibilitou-se 0 dominio das elites rurais sobre o sistema de distribuicdo de terras, uma
vez que sO aqueles que ja estavam no poder podiam ditar as regras. A propria abdicacao
do governo a responsabilidade de manutencdo de reservas indigenas, ainda no periodo
colonial, cedeu espaco a usurpacao de extensos terrenos e tornou recorrente a pratica de
arrendamentos juridicamente reconhecidos — os aforamentos. Legitimidade e legalidade
conflitavam-se e aliavam-se — as posses resultantes de invasdes, embora consideradas

ilegais, eram reconhecidas como legitimas desde que apresentassem producéo evidente

! As sesmarias, cuja origem data a 1375, constitufram o regime juridico basico da legislacdo fundiaria
portuguesa de acesso a terra durante o periodo colonial brasileiro. Tratava-se da concessdo, pela coroa
portuguesa, de extensas doacfes de terra, com vistas ao fomento da produgdo agricola e do cultivo de
terras devolutas (NOZOE, 2005).



20

durante um longo periodo de tempo. Diante da condi¢do Unica de pagamento de taxas e
impostos para regularizacdo das posses sobre terrenos publicos, mediante producdo de

beneficio social, as elites fundiérias se viram encorajadas a invadir esses espacos.

Tem-se, dessa forma, que a usurpacao dava inicio a legalizacéo, ou seja, a invasdo
apresentava-se como alternativa aos direitos de propriedade e viabilizava a concentragédo
e consolidacdo de um perfil latifundiario. Essa tolerancia frente as invasdes de terras da
Coroa, desde que ndo inclusas em espacgos concedidos, foi um forte pilar do colapso do
sistema de sesmarias, abolido em 1822. A garantia a propriedade privada, constante na
Constituicdo de 1824, e a Lei de Terra de 1850, que, além de conceber a condicdo de
proprietarios aos beneficiados pelas concessdes, estabelecia que daquele momento em
diante as terras publicas s6 poderiam ser adquiridas mediante a compra, foram
importantes instrumentos de resposta a alienacdo dessas terras e adaptagcdo as
transformacdes em curso. A elite rural, apossada das melhores terras, ampliava, tal
maneira, cada vez mais seu dominio. Vale observar que a lei de 1850 ndo objetivava
como fim Gltimo a simples regularizacdo dos titulos de terras ou prevencéo as invasoes
do territério publico, mas também a atracdo de imigrantes europeus para o Brasil, com
vistas a transicdo do trabalho escravo a utilizacdo da mao-de-obra livre. Mais tarde,

esses colonos viriam a se tornar proprietarios de suas terras (HOLSTON, 2010).

Holston (2010) destaca que as grilagens® de terras atuais repetem velhos
esquemas. Também hoje, “a usurpagdo inicia o povoamento e desencadeia o processo
de legalizag¢do da propriedade da terra” (HOLSTON, 2010, p. 3). Para o autor, trata-se
de uma série de disfungdes previsiveis que indicam um modo de irresolucdo juridica
sistémico, configurando um principio de ordem. Ou seja,

Sua utilizagdo [da grilagem] dissimula, no interior de uma teia de
alegacOes legitimas, a wusurpagdo e a fraude. O objetivo é
sobrecarregar essa teia com relagdes sociais a tal ponto que, e mesmo
com a passagem do tempo, seu desmantelamento se torna impossivel,
de maneira tal que a legitimacéo, por um decreto do executivo ou um

ato do legislativo, se torna inevitavel. Nesse tipo de complicacdo, a
fraude encontra na lei seu cimplice (HOLSTON, 2010, p. 16).

Assim, a legislagéo fundiaria teria se desenvolvido a partir da necessidade de

legalizar invasdes, de forma que as distingdes entre o legal e o ilegal tornam-se

? Segundo Holston (2010), a grilagem trata da negociata envolvendo um grileiro que se diz o titular da
terra, e o faz através de uma série de artimanhas, com registros na base de documentos fraudados
(HOLSTON, 2010).
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temporarias e instaveis. Tem-se um movimento ambiguo — se, por um lado, as invasfes
possibilitam o acesso a terra aqueles que ndo possuem condigdes de adquiri-las no
mercado formal, por outro, atuam diretamente na camuflagem de fraudes dentro de uma
rede de transaces legitimas. De qualquer forma, a confianca na sua legalizacdo
fundamenta e incentiva as invasdes. Embora mantidos os privilégios dos detentores do
poder na manipulacdo da politica, as camadas populares aprenderam a utilizar o sistema
judiciério a seu favor, competindo regularmente nas arenas legais (HOLSTON, 2010).

Vale ressaltar que os conflitos em torno do uso do solo foram adaptados e se
desenvolveram junto a sociedade. Assim, apesar da reprodutibilidade de estratégias
antigas, a questdo do acesso ao solo urbano, mais especificamente objetivando a
habitacdo, adquire caracteristicas chaves de adequacgéo aos novos perfis de producao das
cidades que ditam a postura dos diferentes agentes.

2.2 A questdo da habitacédo e a institucionalizacéo do planejamento urbano

Desde o surgimento dos processos de industrializacdo e urbanizagdo, com a
expansdo cada vez mais notavel da mancha urbana em grandes cidades, com destaque
para Sdo Paulo, a classe trabalhadora se defronta com dilemas de acesso e uso do solo.
Se, por um lado, o estabelecimento de um operariado urbano envolve o assentamento
dos trabalhadores proximos aos grandes centros, por outro, para encontrar um lote que
seja acessivel, eles precisam se deslocar cada vez mais em direcdo a periferia. A propria
atuacdo dos grileiros se mostra aproveitadora dessas condicdes, ao abrir espacos onde a
Unica infraestrutura é a estrada de terra construida pelos especuladores e companhias de
transporte. A aquisicdo de terras nessas condi¢fes configura, na maioria das vezes,
como a Unica opcdo aos trabalhadores. Diga-se de passagem, construiu-se uma
concepcao quase que normativa a propriedade habitacional na periferia, e 0s meios para
alcancé-la, ainda que na legalidade, perpassam aspectos ilegais. Conforme Holston
(2010), existe um paradoxo central envolvido na aquisi¢do ou invasédo da terra, o qual
parece ser amplamente apreendido pelas pessoas nessas condi¢cdes — a ilegalidade que
permeia seus lotes torna a terra acessivel aqueles que ndo o podem fazer no mercado
formal, além de refletir em conflitos com autoridades legitimas que, nédo raras vezes,

logram sucesso aos moradores.

A partir da década de 1930, com o crescimento do esforco de industrializacao,

observou-se uma substituicdo dos conceitos de melhoramento e embelezamento das
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cidades por conceitos de eficacia e producdo. Os problemas urbanos ndo mais poderiam
ser ignorados, abrindo espaco para a formulagdo de planos que, no entanto, ao
tangenciar questdes sociais, ficam limitados ao campo do discurso (MARICATO,
2000). As cidades brasileiras comecavam a demandar acdes governamentais e, em certo
grau, o vislumbravam, pela elaboragao de “planos diretores” e criagao e expansao de
cursos de urbanismo. O urbanismo se volta, entdo, para a cidade industrial, com
conceitos modernos de racionalidade espacial, hierarquizacdo de espacgos habitacionais,
zoneamento, etc. Ademais, ganha destaque também o aspecto micro, pela construcao de
vilas operarias e areas industriais nas periferias das grandes cidades, além de suburbios
distantes exigidos pela classe alta e permitidos pelo desenvolvimento do sistema de
transportes. Ja em meados dos anos 1950, o urbanismo se apresenta e se consolida como
pauta nas agendas da politica urbana, com preocupacdes referentes ao planejamento e a
questdo habitacional. O desenvolvimento do capitalismo industrial brasileiro, datado
desde o inicio do processo de substituicdo de importagdes, abriu espaco ao “urbanismo
racionalista”, o qual buscava nas propostas elaboradas nos paises desenvolvidos
solucBes para os problemas urbanos aqui observados (MONTE-MOR, 1981). Esse
conceito reafirma a constatacdo de Maricato (2000) de que, no Brasil, a evolucdo do
urbanismo e do planejamento urbano é historicamente marcada pela importacdo de
modelos e estratégias externos, muitas vezes estranhos ao contexto no qual se insere o
pais, constituindo uma “matriz postiga”, caracteristica de um quadro marcado por
reinsercdes historicas subordinadas. Para o racionalismo,
0 carater universal e purista atribuido & forma e aceitacdo de um
homem-tipo universal permite uma padronizagdo do urbanismo em
todo o mundo. Assim, 0s planos para uma cidade latino-americana,
europeia ou africana poderiam ser iguais, visto que as necessidades

basicas dos homens sdo as mesmas, e se regem pelos principios
fundamentais de estética e eficacia (MONTE-MOR, 1981, p. 5-6).

A construgdo de Brasilia “coroou”, nos termos de Monte-Mor (1981), o modelo
racionalista ou progressista, que defendia o processo industrial e a eficiéncia capitalista.
A cidade industrial deveria passar por transformacdes estruturais para alinhamento a
eficacia exigida pela sociedade moderna, propostas que, por desconsiderar o capital
social béasico j& implantado, quase implicavam na destruigcdo do espago urbano até entéo
existente. Ademais, o fortalecimento do conceito de propriedade privada, em detrimento
dos espacos comunitarios, para findar a invasdo urbana pelo proletariado industrial,

mostrava-se como fundamental na redugdo dos conflitos sociais gerados pela luta de
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classe no interior do espagco urbano. Como resultado dos projetos racionalistas
observaram-se cidades marcadas por uma area central onde se concentram o capital e as
classes dominantes e uma periferia destituida de infraestrutura e servicos (MONTE-
MOR, 1981).

Os planos diretores, por sua vez, apresentavam-se como alternativa e oposi¢éo ao
modelo progressista. Havia crescente preocupacdo com 0O processo continuo de
planejamento, assisténcia permanente e medidas para implantacdo gradual e efetiva dos
trabalhos, intencionando a expansdo ordenada, induzida por investimentos em
infraestrutura coordenados pelo Estado, do tecido urbano. A figura dos engenheiros
ganha, nesse contexto, notavel destaque, com a valorizagéo do caréater técnico-funcional
do urbanismo e reconhecimento da cidade como um problema resultante dos sistemas
de producdo dos servicos e infraestrutura. Objetivava-se, ainda, a participacdo
comunitaria na elaboracdo dos planos de urbanizacdo. Aspectos fisicos ainda eram,
contudo, predominantes e os trabalhos acabavam por resultar em amplos diagndésticos
sem acdo efetiva dos governos. De qualquer forma, “embora ndo houvesse logrado
resultados concretos, no inicio da década de 60, j& estava esbocada a conscientizacao,
entre os “circulos de interessados”, da necessidade de que o planejamento do
desenvolvimento urbano fosse assumido corno urna tarefa fundamental do governo”
(MONTE-MOR, 1981, p. 16).

N&o obstante a secularidade dos conflitos em torno da terra, com resolugdes
postergadas — quando ndo inexistentes, € somente durante o regime militar que a
questdo da habitacdo surge enquanto problema no Brasil, quando o Estado elegeu a
habitagdo popular como “problema fundamental”, ainda que, no referido contexto, tal
reconhecimento estivesse limitado e atrelado a uma estratégia para recuperagdo
econdmica pelo incentivo a construcdo civil (BOLAFFI, 1975). Embora inicialmente
centrado na habitacdo, o problema urbano foi institucionalizado e incorporou aspectos
ligados a infraestrutura urbana e ao proprio planejamento. A perspectiva progressista do
“individuo-tipo” ganha novamente destaque, inserida no contexto de implantagédo

efetiva do capitalismo industrial em um pais de periferia.

A intensificacdo do crescimento metropolitano, envolvendo desde a concentracéo
industrial até as favelas, colocou em evidencia as aglomeracGes urbanas enquanto

principais atores no modelo politico-econdmico e a necessidade de instrumentos de
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controle social e econdmico por parte do regime autoritario. A casa propria surge, entao,
como ferramenta de compensacgdo das massas populares por medidas anti-populistas, tal
qual o arrocho salarial com vistas a ampliacdo da capacidade de investimento da classe
empresarial. Mais ainda, a expansdo da construcdo civil serviria como motor para a
geracdo de emprego, sobretudo para a méo-de-obra ndo qualificada, nas grandes
cidades, marcadas pelo crescimento da marginalizacdo e das questdes sociais. A criagdo
do Banco Nacional da Habitagdo (BNH), em 1964, apoiava a estratégia de crescimento
econémico proposta pelo governo, fundamentada na intensificacdo da industrializacéo e
dos mercados urbanos e alinhada, dessa forma, aos processos de concentra¢do urbana
(MONTE-MOR, 1981). Contudo, conforme Bolaffi, uma vez que a habitacdo popular
era na realidade um falso problema para o governo, o “[...] BNH ndo s6 jamais tomou
qualquer medida eficiente no sentido de organizar a industria da construcdo civil e
aumentar sua produtividade, como na realidade desempenhou funcdes totalmente
alheias aos seus objetivos manifestos” (BOLAFFI, 1975, p. 49).

Mais ainda, o funcionamento do BNH teria resultado, antes, em um “processo
industrial de favelamento”, sem ganhos em produtividade na constru¢do em série com
escala ampliada. Os conceitos de déficit habitacional e caréncia habitacional se opGem
nesse ponto, uma vez que a economia de mercado ofertava exatamente o nimero de

habitacdo para o qual existia demanda monetaria (BOLAFFI, 1975).
Monte-Mor (1981) acrescenta:

nado apenas o problema habitacional néo foi solucionado onde era mais
critico — a habitagdo popular, pois descobriu-se que a populagdo pobre
brasileira ndo tem renda para ter casas — como tampouco foram
equacionados o0s problemas urbanos trazidos a luz quase como
decorréncia da politica habitacional. Na verdade, ao contrario, a
atuacdo do BNH veio apenas agravar dois problemas fundamentais
das grandes cidades brasileiras: a supervaloriza¢do da terra urbana (e
imoveis) gerando (e sendo gerada pela) especulagdo imobiliaria, e 0
seu corolario, o processo de expansdo periférica das cidades, de
densidade rarefeita e "marginal™ ao processo urbanizador (p. 22).

Ao final da década de 1960, com a apresentagdo do Programa de Metas e Bases
para a A¢do do Governo, ampliaram-se as preocupagfes com o desenvolvimento
regional e urbano. Contudo, a definigdo de projetos prioritarios manteve-se atrelada ao
enfoque setorial, sem valorizacdo de uma integracdo ao nivel do conjunto urbano.
Apesar de agregada as diretrizes econdémicas do | Plano Nacional de Desenvolvimento

(PND), a questdo urbana se colapsava junto ao “milagre econdmico”, com o
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agravamento da marginalidade social ¢ “deseconomias” de aglomeragdo nas grandes
metropoles. O Estado se redime das obrigagdes enquanto mediador dos conflitos
urbanos, privilegiando cada vez mais a cidade enquanto centro da producéo e abrindo
espaco para a consolidacdo de um Estado burgués moderno, preocupado em atender as
demandas geradas pela concentracdo populacional. O Il PND, de 1975, representou uma
tentativa de enfoque nacional a politica urbana buscando a reorganizagdo das cidades
em sua importancia funcional, o que exigia expansdo do carater autoritario e
centralizador nas decisdes de planejamento (MONTE-MOR, 1981).

Tudo posto, apesar da institucionalizacdo do planejamento urbano a nivel
nacional, observa-se que a auséncia e as barreiras a participacdo de organizacdes sociais
nos processos de formulacdo dos planos de urbanizacdo foi fator decisivo no
deslocamento do enfoque sécio-politico comunitéario para a dtica dos problemas
econémicos do desenvolvimento nacional, com valorizacdo da perspectiva técnica.
Como forma de transferir a responsabilidade pelo empobrecimento e pela deterioracao
da cidade, esses processos foram apresentados como organicos e naturais, resultantes do
crescimento excessivo, € ndo como consequéncia da politica econdmica vigente. As
preocupacOes se voltaram, dessa maneira, a definicdo de focos de investimento nas
unidades de producio (BOLAFFI, 1975) (MONTE-MOR, 1981).

2.3 Questdo habitacional, autoconstrucao e periferizacao

Com o transcorrer dos anos, a chamada ideologia neoliberal se enraizou e se
estruturou em bases solidas, tendo se consolidado nos anos 1990. Assim, assegurar a
liberdade as forcas do mercado visando o equilibrio passou a ser a preocupacdo central
da sociedade capitalista que assumia forma (MARICATO, 2000). A questdo
habitacional ndo se apresentou na contramdo do movimento neoliberal, com o
estabelecimento da cidade capitalista: 0 uso do solo passou a ser regulado pelo
mecanismo de mercado, pautado, sobretudo, na propriedade privada do solo. As
disputas em torno do uso do solo passaram a determinar duas possiveis formas de
acesso — a compra de um espaco ou 0 pagamento de um aluguel periddico (SINGER,
1978). Contemplou-se, entdo, a transi¢cdo de um territorio marcado pela desigualdade,
com bases hierarquicas centralizadas, para outro marcado pela exclusdo, fundado sobre
um sistema horizontal de redes imersas na interacdo local/global.

Do modernismo, esse planejamento urbano [neoliberal estratégico]
ganhou a heranga positivista, a crenga no progresso linear, no discurso
universal, no enfoque holistico. Da influéncia keynesiana e fordista, 0
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planejamento incorporou o Estado como a figura central para
assegurar o equilibrio econémico e social, e um mercado de massas
(MARICATO, 2000, p. 126).

Contudo, em consonancia com o funcionamento normal da economia capitalista
de ndo garantia de um minimo de renda a todos, no Brasil, o salario ndo acompanhou o
custo da reproducéo da forca do trabalho, que inclui o custo de ocupar um segmento do
espaco urbano. Soma-se a isso a mercantilizagdo dos servigos de infraestrutura urbana e
acessibilidade, tais como servicos de saneamento bésico, salde e transportes publicos,
0s quais extrapolam o consumo individual. De tal forma, a manutencdo de salarios a um
nivel abaixo daquele que permitiria a compra desses bens foi fator decisivo na
estruturacdo de uma politica habitacional centralizadora e elitista, na qual o mercado
atende exatamente com unidades habitacionais correspondentes a demanda monetaria.

Surge, nesse cenario, a necessidade do Estado mediador e/ou do financiamento
para provimento de habitacdo. N&o obstante, o aumento da demanda solvéavel por
espaco para morar ndo acompanhado pelo incremento proporcional de servigos urbanos
resultou na elevacdo do preco do solo. Assim, aqueles que mais carecem de condi¢bes
adequadas de habitacdo ndo sdo atendidos. Essas condi¢cBes criam um ambiente
favoravel para a especulacdo imobiliéria, a qual procura influir sobre as decisdes do
poder publico quanto as areas a ser beneficiadas com a expanséo de servicos (SINGER,
1978).

A insisténcia em sustentar a estratégia das elites urbanas brasileiras de produzir
um cenario de modernidade (ou pés-modernidade) em uma ilha cercada pela “ndo
cidade” — as favelas, loteamentos autoconstruidos, ocupac@es etc. — levou a formulacao
de estratégias de sobrevivéncia pelas classes sociais mais baixas. A ocupacdo de terras
urbanas no Brasil torna-se, entdo, estrutural e institucionalizada pelo mercado
imobiliario excludente e pela auséncia de politicas sociais (MARICATO, 2000). A
mercantilizacdo dos componentes urbanos, tais quais habitacdo e infraestrutura, faz com
que as necessidades da classe mais pobre, que deve assumir o 6nus de sua reproducéo
no tocante a habitacdo, passem entdo a ser supridas atraves da pratica de
autoconstrucao, seja pela construcdo de subsisténcia, seja pela construcdo da casa de
aluguel. Esta parte da populacdo acaba morando em lugares em que, por alguma razao,
os direitos da propriedade privada ndo vigoram. Pode haver ainda, um conflito no

ambito judiciario pelo direito a posse da terra, 0 que, dada sua tendéncia historica, acaba
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muitas vezes por lograr éxito a essa classe (BOLAFFI, 1975; BONDUKI & ROLNIK,
1982; HOLSTON, 2010; SINGER, 1978).

Vale aqui nos delongarmos um pouco mais na questdo da autoconstrugdo. Em seu
esquema cléssico, “os moradores primeiro levantam barracos de blocos de concreto ou
madeira, e entdo, durante decadas, véo transformando-os em casas acabadas, decoradas
e mobiliadas” (HOLSTON, 2010, p. 3). A autoconstru¢do demanda, como requisito
bésico, a compra ou invasdo de um lote, sendo que ambos 0s meios podem, como ja
demonstrado, perpassar aspectos ilegais. E importante observar que esse processo, além
de liberar o orcamento familiar da obrigagdo mensal do aluguel, objetiva também a
formagdo de um patrim6nio como garantia frente a instabilidade no emprego e a
ineficiéncia da previdéncia social. Assim, o trabalhador passa a dispor da possibilidade
de aluguel de uma segunda casa no lote e da venda da habitacio (BONDUKI &
ROLNIK, 1982). Todavia, a construcdo da casa consome longos periodos de tempo e
absorve a maior parte das economias conseguidas sempre em prejuizo de outras
necessidades para fazer frente as prestacbes do lote e do material de construcdo.
Observa-se uma articulacdo rigida dos elementos requeridos na determinacdo do
produto, com lotes de dimensbes pequenas, materiais baratos, simples e de féacil
manipulacdo, mao de obra ndo especializada e intermitente, técnica rudimentar, etc.
(BOLAFFI, 1975).

As longas horas extras de trabalho envolvidas, conjugadas as péssimas condi¢oes
das habitagOes, resultam em consumo de forca de trabalho, que ndo é reposta em
momento algum. O ciclo produtivo do trabalhador, sua expectativa de vida e a
fertilidade de sua forca de trabalho sdo, dessa maneira, reduzidos. Ou seja, soma-se a
“superexplora¢do” na atividade produtiva a chamada “espoliacdo urbana”, definida
como “o conjunto de condigdes precarias a que os trabalhadores t€ém que se sujeitar para
vender sua forca de trabalho” (BONDUKI & ROLNIK, 1982, p. 149). H4 um processo
de congestionamento habitacional e coabitacdo familiar, marcado pela insalubridade e
precariedade de iluminacdo e ventilacdo, afetando negativamente nas questdes de salde
dos moradores (MARICATO, 1976).

2.3.1 Déficit e vacancia habitacional e a deterioracdo do espaco urbano
A priorizagdo do Estado aos setores de maior acumulacdo, no que tange a
dedicacdo de investimentos, faz com que as areas de transporte e energia, e 0 proprio

financiamento das empresas sejam favorecidos em detrimento da reproducdo da forca
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de trabalho. A infraestrutura urbana ndo € homogénea, privilegiando areas habitadas
pelas faixas de renda média e alta (BONDUKI & ROLNIK, 1982). A negligéncia na
formulacdo e adequacdo de politicas habitacionais que atendam a populagcdo mais pobre
e excluida dos processos formais de conformacédo do espaco urbano conduz a caréncia
habitacional, problematica que se esbarra em inUmeros embates e obstaculos a solucéo,

tanto nas esferas publicas quanto nas privadas e, sobretudo, na relagéo entre elas.

Em 2015, mais de trinta anos desde a consolidacdo das bases econdmicas
neoliberais, o déficit habitacional® estimado no Brasil era de 6,355 milhdes de
domicilios, sendo 87,7% localizados nas areas urbanas. Sdo Paulo lidera esses indices,
com déficit estimado em 8,8%, seguido por Minas Gerais, que apresentava 575 mil
unidades de déficit (FJP, 2018)*. Assim, o processo de autoconstrucéo se mantém dentre
as alternativas assumidas pela populagdo mais pobre para manutencéo e reproducgéo de
sua forca produtiva. Faz-se crucial questionar, nesse ponto, se a caréncia habitacional €
de fato um problema central ou se se trata, antes, de uma manifestacdo de um problema

maior.

E comum presenciarmos, sobretudo nos grandes centros urbanos do Brasil,
diversas edificagOes abandonadas pela camada rica e pelas empresas que as servem e
que ndo podem, no entanto, ser aproveitadas por grupos de renda menor, carentes de
moradia. Trata-se, segundo Maricato (2000), de um impedimento do mercado
imobiliario, que ndo facilita esse aproveitamento. Tem-se uma retencdo de terrenos e
imoOveis para especulagdo fundiéria, reforcando a presenca de imoveis vazios e de
terrenos inutilizados em éareas valiosas para a conformacdo espacial urbana, em
oposicdo ao cumprimento da funcdo social da propriedade (MAGALHAES, SILVA &
TONUCCI, 2011). Essas areas sao deixadas para tras pela circulacdo espacial das elites
e se transformam em zonas deterioradas. Para além disso, deve-se considerar também a
existéncia de vacancia de moradia, ou seja, edificagdes inabitadas e muitas vezes
simplesmente abandonadas por seus proprietarios, sem, no entanto, deixar de configurar
propriedade privada. Do outro lado, nota-se uma forte articulacdo da parceria publico-

privada apoiada em bases midiaticas que vende um discurso no qual a formacao de

% Conforme relatério da Fundagdo Jodo Pinheiro, “como déficit habitacional entende-se a nogdo mais
imediata e intuitiva da necessidade de construcdo de novas moradias para a solugdo de problemas sociais
e especificos de habitagdo [...]” (FJP, 2018, p. 19).

4 Ver Déficit Habitacional no Brasil 2015. Disponivel em:
<http://www.fjp.mg.gov.br/index.php/docman/direi-2018/estatistica-e-informacoes/797-6-serie-
estatistica-e-informacoes-deficit-habitacional-no-brasil-2015/file>. Acesso em 28 set. 2018.
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periferias aparece enquanto o principal fator responsavel pela permanente deterioracao
fisica, social e econémica do espaco urbano e de seus setores centrais. Essa imagem
implica em uma cultura de opresséo e excluséo das favelas e outras formas de ocupacéo

irregular enquanto obstaculos a propriedade privada.

Resultantes da combinacdo dos processos de deterioracdo das cidades estdo a
baixa densidade de ocupacdo do solo urbano, o aumento das distancias e ineficiéncia
dos transportes e a elevacdo dos custos sociais da urbanizagdo (BOLAFFI, 1975).
Assim, dada a coexisténcia de construgdes ndo ocupadas e abandonadas nos grandes
centros urbanos e da periferizacdo da camada mais pobre da populagdo, sugere-se a
caréncia habitacional como um reflexo da atuacdo do mercado imobiliario formal na
conformacdo da metrdpole capitalista:

0s capitais imobiliarios atuam ativamente nos fatores que determinam
a valorizagdo fundiaria, seja nas decisdes acerca dos investimentos em
infraestrutura, na realizacdo de parcelamentos distantes, cujo efeito é a
valorizacdo das areas nao parceladas ou ndo ocupadas localizadas nos
intersticios da mancha urbana, na produgdo social de valor simbolico
por trds de determinadas formas de moradia associadas a perfis de
consumo diferenciados, ou mesmo no direcionamento politico de
alteragdes da legislagdo de uso e ocupacdo do solo conforme as

necessidades de viabilizagdo das novas frentes imobiliarias
(MAGALHAES, SILVA & TONUCCI, 2011, p. 21).

Ou seja, “a propria expansao da ocupacdo periférica em assentamentos irregulares
e de infraestrutura precaria que se intensifica [...] a partir dos anos de 1970 ja se
relacionava aos processos de valorizagcdo imobiliaria nas areas mais proximas ao centro
da capital” (MAGALHAES, SILVA & TONUCCI, 2011, p. 32). H4, ainda conforme os
supracitados autores, uma tendéncia de adensamento das areas precérias e irregulares ja

existentes e de ocupacdo de areas de risco, areas publicas e beiras de cérrego.

Dado esse processo de construcdo urbana pautado na discriminacdo social
conforme faixas de renda, surge uma mobilizacdo de frentes populares em
reinvindicagdo pela reforma urbana. No final dos anos 1970, surge no Brasil o
Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRF), responsavel pela aprovagdo, em
2001, do Estatuto da Cidade. Conforme Rolnik, trata-se das chamadas “emendas
populares” a Constituicdo, que incluem, para além do reconhecimento dos
assentamentos informais e sua integragdo a cidade, medidas de combate a “especulagdo

imobiliaria” com base no conceito de “fun¢do social da cidade” e da propriedade urbana

(ROLNIK, 2015). Além disso, ja nos anos 2000, hd uma ascensdo de ocupacdes urbanas
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organizadas de forma planejada em grandes glebas urbanas em oposi¢cdo a manutencéo
de espacos desocupados em prol da especulacdo e em resisténcia a perpetuacdo da
caréncia habitacional fomentada pela l6gica de mercado (MAGALHAES, SILVA &
TONUCCI, 2011, p. 32). O direito a cidade assume, entdo, posicdo central dos
movimentos urbanos de resisténcia, em conflito direto com a imposicdo do padrdo
periférico, sem urbanidade e precarizado pela falta de servicos de infraestrutura
(MORADO NASCIMENTO, 2016).

Em posse de argumentos que evidenciam as contradigdes envolvidas na disputa
pelo espaco urbano, faz-se, agora, de grande importancia uma analise mais cuidadosa
dos preceitos legais que fundamentam e legitimam as lutas populares, além das
transformacdes envolvidas na agenda da reforma urbana e no enfrentamento social a
exclusdo das camadas mais pobres. Dessa forma, o terceiro e Ultimo capitulo desse
trabalho se dedicard a essas discussdes, empreendendo esforgos na compreensdo dos

desafios atualmente enfrentados no ambito da constituicdo e reformulacédo das cidades.
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Capitulo 3 — Precariedade e caréncia habitacional

Como ja demonstrado em outro momento, ndo é observado, no &mbito do
processo urbano brasileiro, um comprometimento por parte do planejamento e da
regulacao urbanistica com a realidade concreta, mas com uma ordem que diz respeito a
minoria privilegiada da cidade, reproduzindo uma estrutura desigual e segregacionista.
A provisdo de grande parte das moradias urbanas lanca méao da ilegalidade, de forma a
potencializar tanto a minimizacgdo do custo de reproducédo da forga de trabalho quanto o
funcionamento de um mercado imobiliario especulativo sustentado sobre uma estrutura
fundiaria arcaica (MARICATO, 2000).

Diante disso, 0 presente capitulo tece, em sua primeira se¢do, uma analise dos
marcos regulatérios das politicas urbanas no Brasil, contrastando-os com o limitado
acesso a moradia evidenciado pelos dados disponiveis para déficit e vacancia
habitacional. Ademais, sao trazidos também dados de adequacdo domiciliar, com vistas

a compreender o lugar ocupado pela precariedade na questdo habitacional.

O segundo subcapitulo, por sua vez, salienta os esforcos da luta por moradia no
ambito legal do planejamento urbano, sem se esquecer, no entanto, das limitacdes
ditadas pelos movimentos e interagfes politico-econdmicas. Assim, 0S movimentos
populares sdo também colocados em evidéncia na busca por alternativas a logica do
mercado imobiliario e enquanto frentes determinantes na modificacdo e adaptacdo do

campo juridico para exercicio dos direitos sociais e modifica¢do das cidades.

3.1 Acesso a moradia: um direito ndo verificado

A politica urbana no Brasil, cujo marco regulatorio esteve inserido ja no ambito
das reformas politicas e juridicas incorporadas pela Constituinte de 1988, apresenta
significativas limitacdes quanto ao nivel de implantacdo e inclusdo social (ROLNIK,
2013). O capitulo Il da Constituicdo Brasileira assume a moradia enquanto um direito
social, junto a educacao saude, alimentacdo e trabalho, por exemplo. O art. 7°, em seu
inciso 1V, traz a fixacdo de um salario minimo nacionalmente unificado enquanto
requisito basico para atendimento as necessidades vitais basicas dos trabalhadores e de
suas familias, o que inclui acesso a moradia digna. A responsabilidade compartilhada
pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios pela promocdo de programas de

construcdo de moradias e pela melhoria das condi¢Ges habitacionais e de saneamento
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basico esta presente no art. 23, inciso IX. Ademais, a politica de desenvolvimento
urbano, que tem como instrumento bésico o plano diretor®® municipal, é apresentada
como compromisso de ordenacdo do pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade. Segundo o art. 182, caput, o adequado aproveitamento da propriedade urbana é
requisito fundamental para a manutencdo da posse, estabelecendo condicdes de
desapropriacdo aqueles que ndo cumprirem com a funcdo social de seus imdveis e,
ainda, concessao de posse aqueles que utilizarem &reas alheias para sua moradia ou de

sua familia, sem oposicéo, pelo tempo minimo de cinco anos.

N&o obstante aos mecanismos de seguranca e regulacdo garantidos pela
Constituicdo, os dados disponiveis para acesso a habitacdo ndo refletem grandes
avancos das politicas publicas na abrangéncia do direito a moradia digna. A Fundacéo
Jodo Pinheiro, FJP, através de sua Diretoria de Estatistica e Informagdes, tem elaborado,
nos ultimos anos, uma série de estudos do Déficit Habitacional no Brasil, sendo o
décimo segundo volume (e ultimo publicado) referente ao ano de 2015, com base nos
dados das Pesquisas Nacionais por Amostra de Domicilios (PNAD) do mesmo ano.
Faz-se importante, antes da apresentacdo dos dados, breve compreensdo dos aspectos

tedricos e metodoldgicos dos referidos estudos.

Para aléem do déficit habitacional, traduzido na necessidade de construcdo de
novas moradias para atender a demanda habitacional, analisa-se também o conceito de
inadequacdo de domicilios, o qual ndo estad, por sua vez, relacionado ao
“dimensionamento do estoque de moradias, mas sim as especificidades dos domicilios
que prejudicam a qualidade de vida de seus moradores” (FJP, 2015, p. 13). Ou seja,
enguanto o déficit habitacional pode ser entendido como a necessidade por reposicao de
estoque e por incremento de estoque, a inadequacéo esta vinculada ao dimensionamento
de politicas complementares a constru¢cdo de moradias, uma vez que ndo implica
necessariamente a constru¢cdo de novas unidades. Enquadram-se na inadequacao

domicilios com caréncia de infraestrutura, adensamento excessivo de moradores,

> Conforme Villaga (2005), “a ideia de Plano Diretor existe no Brasil, pelo menos desde 1930. [...] Desde
entdo, [...] alastrou-se entre nés com grande intensidade e rapidez passando a ser adotada, defendida e
prestigiada pela elite da sociedade brasileira, especialmente por arquitetos e engenheiros ligados a
problemas urbanos, politicos, cursos universitarios diversos, empresarios (principalmente os do setor
imobiliario) e pela imprensa” (VILLACA, 2005, p. 47). Numa concepgdo mais abrangente, o Plano
Diretor abrangeria todos os problemas fundamentais da cidade, tais quais infraestrutura e acessibilidade e
questdes ligadas ao desenvolvimento econémico e social do municipio.

® Segundo Rolnik, o Plano Diretor seria um dos principais instrumentos de combate & retengdo
especulativa de terrenos vazios ou subutilizados (ROLNIK, 2013).
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problemas de natureza fundiaria, cobertura inadequada, auséncia de unidade sanitaria
domiciliar exclusiva ou em alto grau de depreciacdo. Parte-se de uma perspectiva
socioldgica que identifica, no problema da moradia, o dinamismo e a complexidade de
determinada realidade socioeconémica, envolvendo condi¢Bes culturais e outros
aspectos da dimensdo individual e familiar. Os altos indices de desigualdade,
combinados com a melhoria cada vez mais lenta de infraestrutura e acesso urbano —
fornecimento de transporte publico de qualidade, necessidade de construgdo de
habitacdes populares adequadas, urbanizacdo de favelas, melhorias nas residéncias
precarias —, chamam as politicas publicas a responsabilidade de elaboracdo de planos de
regularizagdo fundiaria e de wurbanizacdo de assentamentos precarios. A
interdependéncia da moradia com as demais esferas urbanas evidencia a insuficiéncia de

simples programas de habitacdo (FJP, 2015).

A desigualdade brasileira pode ser ilustrada pelas diferencas em termos de
localizacdo e perfil do déficit habitacional. Conforme o relatério de 2015, nas regides
Sudeste, Sul e Centro-Oeste os nimeros ultrapassam 90% nas &reas urbanas, enquanto
nas regides Norte e Nordeste o déficit rural ainda tem peso relativamente alto — 21,8% e
26,8%, respectivamente. O déficit Habitacional total segundo unidades da federacao

pode ser observado na figura 1.
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Figura 1 — Déficit Habitacional total, segundo unidades da federacdo — Brasil - 2015

- 2015

Déficit Habitacicnal
(N° de domicilios)

[ ] Ae 100 mi

I oe 100 a 200 mil N
I ©: 200 2 500 mil A
I 1=is de 500 mil

0 315 630 1.260 Km

| I | A [T VA |

Projegio Latitude/Longitude
Datum SADG9

Fonte: Dados bésicos: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (PNAD) 2015.
Elaboracdo: Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP), Diretoria de Estatistica e Informacéo (Direi).

O estudo destaca o recorrente aumento do ndmero de domicilios vagos, em
contraste com a persisténcia de elevados indices de déficit de moradias. No ano da
pesquisa, havia no Brasil 7,906 milhGes de imdveis vagos, sendo que 6,893 milhdes
estavam em condicdes de serem ocupados, dos quais em sua maioria localizados em
areas urbanas. Entretanto, apesar de constituirem um estoque de mercado, esses
domicilios sdo direcionados a um perfil de consumidor que exclui as familias de mais

baixa renda.
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O gréfico 1 permite uma analise da composicdo do déficit habitacional’ por

situacdo do domicilio.

Grafico 1 — Composicdo do Déficit Habitacional, por situacdo do domicilio e regibes

metropolitanas — Brasil — 2015
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Fonte: Dados bésicos: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (PNAD) 2015.
Elaboracdo: Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP), Diretoria de Estatistica e Informacao (Direi).

Nota-se que o 6nus excessivo com aluguel® é componente de grande peso
relativo no déficit habitacional total, mas, por tratar-se de um fenbmeno eminentemente
urbano, desaparece ao analisarmos areas rurais. Nestas, a habitacdo precaria assume
frente na composicdo do déficit. No primeiro caso, enquadram-se, sobretudo, as regifes
Sudeste, Sul e Centro-Oeste, enquanto no segundo estdo as regides Norte e Sul. A

coabitacdo familiar, por sua vez, configura fator importante independentemente das

” A metodologia do estudo da FIP para célculo do Déficit Habitacional identifica quatro componentes do
déficit, que por sua vez dividem-se em subcomponentes: i. habitacdo precéria; i.i. domicilios rusticos,
aqueles sem paredes de alvenaria ou madeira aparelhada; i.ii. domicilios improvisados, ou seja, locais e
iméveis sem fins residenciais e lugares que servem como moradia alternativa; ii. coabitacdo familiar, que
expressa a soma das familias conviventes secundarias que vivem junto a outra familia no mesmo
domicilio e das que vivem em cdmodo, mas que pretendem constituir um domicilio unifamiliar; ii.i.

familias coniventes; ii.ii. cOmodo; iii. 6nus excessivo com aluguel; iv. adensamento excessivo de
domicilios alugados, expresso pelo nimero médio de moradores superior a trés pessoas por dormitorio
(FJP, 2015).

8 0 6nus excessivo com aluguel urbano “corresponde ao numero de familias urbanas com renda familiar
de até trés salarios minimos que moram em casa ou apartamento (domicilios urbanos duraveis) e que
despendem mais de 30% de sua renda com aluguel” (FJP, 2015, p. 23).
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areas ou regifes analisadas. Destaca-se 0 Onus excessivo com aluguel enquanto

indicador de ndo adequacdo do mercado imobiliério ao perfil de demanda da populacéo.

Uma anélise dos fndices de inadequacdo de domicilios urbanos®, por sua vez,
indica a caréncia de infraestrutura como o critério que mais afeta os domicilios
brasileiros. Em 2015, cerca de 7,225 milhdes de domicilios apresentavam auséncia de
pelo menos um tipo de servico de infraestrutura, o que corresponde a 12,3% dos
domicilios particulares permanentes urbanos do pais. A regido Nordeste lidera com o
pior desempenho — cerca de 3,077 milhdes de domicilios com caréncia de a0 menos um
tipo de servico de infraestrutura —, seguida pela regido Sudeste, com 1,194 milhdes,
Norte, com 1,085 milhGes, Centro-Oeste, com 1,030 milhdes e Sul, com 736 mil.
Configuram a infraestrutura urbana quatro servigcos basicos: iluminacdo elétrica,
abastecimento de agua com canalizacdo interna, rede geral de esgotamento sanitario ou

fossa séptica e coleta de lixo regular pelo menos duas vezes por semana.

O gréafico 2 evidencia a relacdo entre a renda média familiar, em salarios

minimos, e o percentual dos domicilio adequados urbanos, segundo regides geograficas.

% A metodologia para célculo da inadequag&o de domicilios, por sua vez, identifica cinco componentes,
sendo o primeiro deles dividido em quatro subcomponentes: i. caréncia de infraestrutura, caracterizada
pela auséncia de a0 menos um dos servicos basicos considerados; i.i. energia elétrica; i.ii. abastecimento
de agua; i.iii. esgotamento sanitario; i.iv. coleta de lixo; ii. adensamento excessivo de domicilios urbanos
préprios, quando o ndmero médio de moradores no domicilio é superior a trés por dormitério; iii.
auséncia de banheiro exclusivo; iv. cobertura inadequada, a qual inclui todos os domicilios que tém
telhado de madeira aproveitada, zinco, lata ou palha; v. inadequagdo fundiaria urbana, que contempla os
casos em que pelo menos um dos moradores do domicilio tem a propriedade da moradia, mas nao, total
ou parcialmente, a do terreno ou da fracéo ideal de terreno onde ela se localiza (FJP, 2015).
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Grafico 2 — Percentual dos domicilios adequados urbanos, por faixa de renda média familiar
mensal em salarios minimos (SM), segundo regides geograficas e Brasil — 2015
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Fonte: Dados basicos: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (PNAD) 2015.
Elaboracdo: Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP), Diretoria de Estatistica e Informagéo (Direi).

Observa-se que quanto maior a renda familiar mensal maior é a adequacgdo
domiciliar urbana. Mesmo nos domicilios de menor renda, até trés salarios minimos, o
indice de adequacdo alcanca valores elevados — 77,8% deles estdo adequados a moradia.
Assim, como o préprio estudo aponta, “apesar dos problemas que envolvem o setor
habitacional no pais, a maioria dos domicilios brasileiros encontra-se em boas
condi¢Bes habitacionais e, segundo a metodologia utilizada, ndo necessita de
intervengdo imediata” (FIP, 2015, p. 73). E de grande importancia a reflexdo de quem
sdo aqueles que compdem essa minoria que fica a margem dos indices de adequacao.
Além disso, vale, ainda, lembrar que os nimeros apresentados para inadequacdo de

domicilios ndo incluem aqueles contabilizados no calculo do déficit habitacional.

3.2 Planejamento legal e as lutas populares

Ao longo dos anos 80 e 90 ganharam forgas no Brasil dois movimentos
contrastantes e conflituosos: de um lado, a ascensdo de um projeto neoliberal que
permeou também a politica urbana pela integracdo do pais a globalizagdo do capital e
das finangas e pela reconfiguracdo do quadro politico eleitoral, e, do outro lado, a
consolidacdo de movimentos sociais e populares responsaveis por pautar o processo de
redemocratizacdo inserindo o acesso a terra e sua fungdo social na construcdo de um

Estado de direitos. A crise do modelo de industrializacdo por substituicdo de
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importagdes, no final dos anos 70, conjuntamente com os processos de globalizacdo que
acarretaram altos indices de desemprego e reducdo de politicas redistributivas,
contribuiu para ampliar a base do movimento pela Reforma Urbana, agregando, além
dos moradores de assentamentos informas, periferias e favelas, setores das classes
médias urbanas profissionais, como arquitetos, engenheiros e advogados. A
reconstrugdo das organizacdes sindicais foi crucial para o avango dessas aliangas pela
melhoria de servigos publicos, inclusdo das favelas e periferias como objeto de
investimento e outros programas de compensacdo e protecdao social (ROLNIK, 2013).
Os movimentos de resisténcia empreendem esforcos na construcdo de outras praticas e

politicas calgadas, essencialmente, pelo direito & moradia e a cidade (MORADO, 2016).
Conforme Rolnik,

A luta pelo direito a cidade - e pelo direito & moradia, um de seus
componentes centrais — emergiu como contraposi¢do a um modelo de
urbanizacdo excludente e espoliativo, que ao longo de décadas de
urbanizacéo acelerada, absorveu em poucas e grandes cidades — sem
jamais integra-los — grandes contingentes de pobres migrantes de
zonas rurais e pequenas cidades do pais (ROLNIK, 2013, p. 2)

A agenda de reforma urbana incorporou trés eixos principais: 0 reconhecimento
dos direitos dos posseiros, a luta contra a especulacdo imobiliaria e a democratizagdo do
processo decisorio sobre as politicas urbanas (TREVAS et al in ROLNIK, 2013). As
primeiras experiéncias de inser¢do e reconhecimento das favelas no planejamento e
regulacdo urbana decorreram da demarcacdo de Zonas Especiais e Interesse Social
(ZEIS), nas cidades de Recife e Belo Horizonte. Propunha-se, dentre outras medidas, o
estabelecimento de regras de intervencdo para a implantagdo de programas de
urbanizacdo reconhecendo-se as especificidades dos padrbes de ocupacdo nessas
regibes, em oposicdo aos planos de desfavelamento e remocdo de familias. As
definicbes e deliberacbes deveriam contar com a participagdo dos moradores e
periferias, constituindo processo participativo. Em 1990, foi aprovado um Plano
Diretor, em Diadema, que incluia, de forma inédita, o estabelecimento de ZEIS de
vazios como reserva de terra para habitagdo de interesse social sobre as areas
consideradas pelo Plano como subutilizadas ou vazias, a fim de melhor aproveitar a
infraestrutura ja existente. Em 2005 as ZEIS foram incorporadas ao Estatuto da Cidade,
0 que logrou ampliagdo do numero de municipios brasileiros que adotavam o
instrumento (ROLNIK, 2013). Assim, como afirma Morado,
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Se, por um lado, as ocupacdes urbanas emergem como areas ilegais
diante das premissas juridicas que colocam o direito de propriedade
como o mais so6lido e amplo de todos os direitos subjetivos
patrimoniais, por outro, tornam-se legitimas diante do Estatuto da
Cidade que ordena acGes de interesse social para a democratizacdo de
utilizacdo do espaco urbano, calcadas pela funcdo social da
propriedade (MORADO, 2016, p. 48).

Ainda assim, a consolidacdo de favelas situadas em areas centrais seguiu
enguanto objeto de disputas e controvérsias e a resisténcia dos assentamentos informais
e ocupacOes no pais contra remocgdes e expulsBes violentas ainda é crucial para a
sobrevivéncia desses espacos, frente a fragilidade evidente da Constituicdo e da
instrumentalizacdo no Estatuto da Cidade. Soma-se a isso 0 ndo reconhecimento pelo
sistema de financiamento do desenvolvimento urbano de instrumentos que ndo a
propriedade plena escriturada em cartorio para assegurar a posse. Mais ainda, mesmo 0s
Planos Diretores sdo muitas vezes desenhados com vistas a definicdo de cidades
globalmente competitivas para atracdo de investimentos internacionais, abrindo espago
para a cidade empresarial em oposicdo ao debate da desmercantilizacdo do solo urbano.
Essa contradicdo pode ser bem ilustrada pelo Plano Diretor Estratégico da Cidade de
Séo Paulo (ROLNIK, 2013).

Uma andlise atenta dos dados apresentados elaborados pela Fundacdo Jodo
Pinheiro nos mostra que, ao contrario do que parece, nao faltam moradias no Brasil — o
déficit habitacional total estimado alcancava, em 2015, a marca dos 6,355 milhGes de
domicilios, enquanto a vacancia habitacional estimada era de 7,906 milh6es de imdveis,
sendo de 6,893 milhGes o nimero de imoveis vagos apropriados para morar (FJP,
2015). Nos termos de Boulos, trata-se da conferéncia de “muito para poucos ¢ pouco
para muitos” (BOULOS, 2012). Esse quadro resulta da retencdo de terrenos e imoveis
para especulacdo fundiaria, que amplifica a quantidade de imoveis vazios e de terrenos
inutilizados em areas com boas condi¢cdes de infraestrutura e se apresenta como
obstaculo ao cumprimento da funcéo social da propriedade no contexto do planejamento
urbano (MAGALHAES, SILVA & TONUCCI, 2011).

Boulos destaca que a compreensdo da moradia como direito envolve a superagao
da logica capitalista dominante que pressupde o tratamento da habitacdo a partir de seu
valor medido em dinheiro, e ndo a partir da necessidade e do uso. Os proprios
programas de acesso a moradia implantados ao longo dos governos brasileiros ndo

representaram um contraponto a légica da eliminagdo da moradia como direito —
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tratando-se dos dois mais emblematicos programas, apenas 12% do total de recursos
aplicados pelo BNH foram destinados a familias com renda menor que cinco salérios
minimos e cerca de 75% do recurso e 60% das habitacbes do programa Minha Casa,
Minha Vida foram destinadas a familias com renda maior do que trés salarios minimos.
Vale reconhecer que este Gltimo representou um importante avanco em relacdo a
quantidade de subsidio do governo para aquisi¢cdo da casa, especialmente pelo carater
inédito do tangente as familias de baixa renda. Todavia, 0s conjuntos habitacionais
foram construidos em regiBes periféricas, com baixa qualidade e pouca infraestrutura,
por se tratar de regides de baixo custo para as empreiteiras. (BOULQOS, 2012). Além
disso, os modelos de gestdo participativas ndo foram incorporados também no
planejamento dos programas recentes de financiamento do desenvolvimento urbano
(ROLNIK, 2013).

Assim, como ja explicitado em outro momento, historicamente resta ao
trabalhador assumir o énus de sua reproducéo e lutar por melhores condicdes de acesso
a cidade e moradia.

A primeira grande luta conhecida em relacdo a essa questdo foi entre
1917 e 19, com formag&o da Liga dos Inquilinos, contra despejos e o
valor dos aluguéis. Os sem-teto buscaram organizar uma greve de
aluguéis! Entre 1945 e 47 também ocorreram grandes movimentos,

em especial em Sdo Paulo e no Rio de Janeiro, com as mesmas
reinvindicagdes (BOULOS, 2012, p. 25).

Uma das conquistas do Movimento de Reforma Urbana, ainda nas décadas de
1970 e 1980, foi a incorporacdo da proposta de solo criado, a fim de cobrar do
empreendedor o potencial adicional do solo, como instrumento de financiamento de
politicas sociais (ROLNIK, 2015).

Ainda assim, a auséncia de estratégias efetivas de provimento de habitacdo de
interesse social pela atuacdo da politica urbana contribui para que os grupos de baixa
renda visem a propriedade imobiliaria, pressionando os precos no mercado imobiliario
e, principalmente, reproduzindo a excluséo de parcelas significativas da populacdo do
acesso a habitacdo (MAGALHAES, SILVA & TONUCCI, 2011). As recentes
organizagOes de ocupagdes urbanas planejadas em grandes espagos urbanos simbolizam
as novas estratégias adotadas por esses grupos para acesso a terra, desafiando a logica

da retencdo de espacos vazios para fins especulativos.
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A estratégia das ocupacdes, segundo membros das Brigadas Populares
— um dos movimentos sociais diretamente envolvidos — é uma
resposta ao que o movimento afirma ser uma insuficiéncia da acdo do
setor publico no provimento da habitacdo social, e & forma em que
esta € conduzida na capital. Trata-se também, segundo o0 movimento,
de uma acéo direta no cumprimento da constituicdo federal no que
diz respeito ao direito a habitagcdo (“ndo queremos ter o direito,
queremos ter a moradia”, afirma um membro da organizacdo) e
também ao cumprimento da funcdo social da propriedade [...]
(MAGALHAES, SILVA & TONUCCI, 2011, p.21-22) (italico meu)

O campo juridico modifica-se, entdo, através de movimentos sociais populares,
uma vez frustrados pelas reformas, ou auséncia, de reformas legais. As ocupacoes

retiram do mercado imobilidrio um espaco que seria mais um ativo financeiro.

Tem-se, portanto, nas ocupagdes urbanas, um mecanismo de exercicio dos
direitos sociais pela redefini¢do das cidades. A autoconstrucéo se mostra, nesse contexto
de ocupacbes, como uma estratégia simbolo de solidez para dificultar um eventual
despejo, além de se manter como consolidacdo do desejo individual da propriedade da
casa (MORADO, NASCIMENTO, 2016). Contudo, ndo obstante a questdo da habitacdo
enquanto um problema no Brasil, as ocupacGes de terrenos e prédios vazios ainda sdo
tratadas de perspectiva muito negativa. Em face disso, faz-se essencial reconhecer a
legitimidade e o direito de ocupar, uma vez que se trata de utilizar areas vazias em favor

dos trabalhadores no cumprimento da Constituigdo (BOULOS, 2012).

As ocupacdes organizadas por frentes populares datam da década de 1980, sendo
que em 1987 ocorreu uma séria de ocupacOes simultaneas, envolvendo cerca de 50 mil
familias, pela Unido dos Movimentos de Moradia de Sdo Paulo. Em 1997, surgiu o
Movimento dos Trabalhadores Sem Teto (MTST), com esforcos voltados a integracéo
da luta por moradia & luta por servicos de infraestrutura e acessibilidade. Recentemente,
em 2007, “surgiu a Resisténcia Urbana, uma frente nacional que relne varios
movimentos combativos em luta por direitos sociais, por uma Reforma Urbana
anticapitalista e contra a criminalizagdo dos trabalhadores e dos movimentos populares”
(BOULOS, 2012, p. 49).

Entretanto, embora as camadas populares tenham aprendido a utilizar o sistema
judiciario a seu favor, ainda cabe aos donos do poder o direito exclusivo de “legalizar o
ilegal” (HOLSTON, 2010). Para Magalhdes et al, “estes embates [...] revelam a

necessidade de se ampliar as formas de acesso e 0 montante de investimentos publicos
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ndo somente no provimento de habitacdo, mas na estruturacdo e na maior
democratizacdo do planejamento urbano de forma geral” (MAGALHAES, SILVA &
TONUCCI, 2011, p. 22).
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Concluséao

Neste trabalho, objetivou-se discutir o problema da habitacdo no Brasil, a partir de
uma analise teodrica das relagdes que configuram as regiGes periféricas e suas
implicacdes para a manutencdo de uma ordem espacial segregada e desigual. Partiu-se
do pressuposto de que a caréncia habitacional € um reflexo de processos histéricos de
construcdo da renda da terra, legislagdo fundiaria e estabelecimento e funcionamento do

mercado imobiliario especulativo.

Como visto, os supracitados processos resultaram no estabelecimento de uma
ordem urbana excludente, fundamentada na posse de uma renda minima para aquisi¢cdo
de moradia simultaneamente a manutencédo de baixos salarios insuficientes a reproducéo
da m&o-de-obra com pleno acesso a cidade. Assim, uma ampla camada da sociedade se
vé & margem dos direitos estabelecidos na Constitui¢cdo, ndo desfrutando de moradia

digna, servicos de infraestrutura, educacao e saude.

Os dados para caréncia habitacional ndo deixam ddvidas quanto a
heterogeneidade caracteristica da urbanizacéo brasileira. Caréncia habitacional coexiste
com vacancia habitacional, sendo que uma consideravel parcela dos imdveis vagos
encontra-se em condicBes de ser utilizada. Ainda assim, ao contrario do que se esperava
encontrar, a questdo da precariedade ndo se mostra enquanto um problema significativo
na questio da habitacdo, o que de forma alguma elimina sua gravidade. E importante
lembrar que boa parte das moradias ndo € contabilizada nos critérios de precariedade
simplesmente por ja estarem inclusas nos dados para déficit habitacional. Ademais,
deve-se empreender um esforco constante de reflexdo quanto a quem séo as pessoas que

se inserem nesse quadro, tanto de déficit quanto de caréncia.

A ndo efetividade dos planos de planejamento urbano pode ser atribuida a
auséncia de uma reforma urbana, explicada pela alianca publico-privada que subordina
a elaboracdo de politicas publicas aos interesses privados do mercado imobiliario —
grandes empreiteiras e construtoras, sobretudo. Assim, a participacdo da sociedade no
urbanismo brasileiro por vias legais se vé limitada, restando aos trabalhadores a
articulacdo e mobilizacdo em frentes populares para estabelecimento de alternativas

para sua reproducéo.
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Os processos de autoconstrucao séo tomados pela classe trabalhadora na solucéo a
questdo da habitacdo, seja pelo provimento de moradia propria, seja pelo aluguel do
barracdo autoconstruido, contribuindo para a renda familiar. Todavia, estdo envolvidos
longos anos para a construcdo da casa, aléem da absorcdo de boa parte das economias
conseguidas em prejuizo de outras necessidades. Ademais, esses processos se mostram
funcionais a manutencéo dos baixos salérios e sustentacdo de um mercado imobiliério

especulativo.

Mais recentemente, tém surgido novos modelos de organizagdo popular na luta
pelo acesso a moradia. As ocupacdes urbanas se mostram no sentido da exigéncia do
cumprimento da funcdo social da propriedade e da reconfiguracao inclusiva da cidade.
Trata-se de movimentos planejados que contam com uma rede de agentes para suporte
técnico e juridico, que lancam mao também da autoconstrugdo com vistas a dificultar

processos de despejo.

Por fim, os conflitos em torno do espaco urbano néo serdo superados enquanto
0s mecanismos de mercado ditarem as relagfes sociais, uma vez que a mercantilizacdo
de servicos de acessibilidade exclui a presenca e ocupacao efetiva da classe trabalhadora
nas grandes cidades. Reconhece-se, portanto, a indissociabilidade entre a estruturacao
das chamadas “ndo cidades” (extensas periferias) e os movimentos de resisténcia aos
padrdes que tornam a condicdo de cidadania um privilégio, resultando em constante

conflito urbano e determinando tendéncias alternativas de conformacéo do espaco.
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