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Resumo

Dentre os inimeros aspectos que caracterizam as nossas
grandes cidades, a questdo habitacional, em seus diferentes
matizes, vem sendo uma das que mais mobilizam estudiosos
urbanos. Dadas suas caracteristicas, algumas peculiares, ela
permite abordagens sob diferentes perspectivas. No caso bra-
sileiro temos, por um lado, um cenario habitacional heterogé-
neo refletindo um pais multiplo e variado, frulo tanto de suas
caracleristicas fisicas, de suas dinamicas culturais, como tam-
bém, efeito de uma eslrulural e desigual distribuigéo da rique-
za social. Por outro lado, se nos colocarmos sob o prisma do
déficit habitacional que marca um dos recortes de tratamento
da questdo, a habitagdo nunca constituiu um problema para
as elites nacionais; como problema, a questao é pertinente as
camadas populares da sociedade, sobretudo as de mais baixa
renda. A questio pode ser periodizada e tratada por varios cri-
térios, sobretudo porque vem sendo parte da agenda das po-
liticas publicas em diferentes periodos e governos. Com base
nesses pressupostos, o objetivo do presente artigo é discutir
algumas dimensées da questdo habitacional urbana no Brasil
hoje. Assim, a partir da atual politica habitacional do governo
federal, iremos refletir sobre o lugar ocupado pelas areas de
favelas em nossas metropoles. Nao iremos tecer criticas sabre
o programa proposto, mesmo porque ele ainda comega agora
a ser implantado. Nosso intuito & recuperar uma visao critica
de alguns dos elementos que podem e devem ser levados em
conta quando se reflete sobre o problema de moradia das clas-
ses populares nas cidades do pals.
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Abstract

Amongst the many aspects that characterise our big
cities, the guestion af housing, in its different guisas, has
been one that most mobilizes urban studies. Its often spe-
cific characteristics mean that it can be addressed from a
variety of perspectives. In the case of Brazil we have, on the
one hand, a heterogeneous housing scenario that reflects a
multiple and varied counliry, a product of its physical charac-
teristics and cultural dynamics, as well as of the effects of a
structural and unequal distribution of social wealth. On the
ofther hand, if we consider the housing deficit, which defines
one approach to this question, housing has never been a
problem for the national elite; it is a problem that applies
to the popular classes of society, above all to those with a
low fncome. The question may be divided into periods and
addressed using a variety of criteria, especially since it has
been part of the public policy agenda during different eras
and governmenls, Based on these assumptions, the aim
of this article is lo discuss certain dimensiens of the urban
housing question in Brazil today. Thus, from the federal gov-
ernment’s current housing policy, we go on to reflect on the
place occupied by the slum areas in our metropolises. We do
not intend to criticize the proposed programme, particularly
since it is still in the process of being established. Our aim
is to restore a critical vision regarding certain elements that
can and must be taken into accoun! when considering the
problem of housing for the country's popular classes.

Keywords: Housing. Metropolises. Housing policy.
Brazil.

ALGUNS ELEMENTOS DA POLITICA
HABITACIONAL URBANA NO BRASIL

Apresentando um déficit de habitagbes que
se arrasta por décadas, a questao no Brasil e,
de forma recorrente, motivo de politicas publicas
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oriundas, sobretudo, da esfera federal de gover-
no. Sdo experiéncias que procuram responder a
uma demanda com uma caracteristica peculiar: a
baixa capacidade de contrair empréstimos dada a
extrema pobreza que predomina em largas parce-
las da populagdo. Em outras
palavras, o mercado imobilia-
rio formal se faz por meio de
uma abordagem mercantil da
habita¢ao, o que impossibilita
0 acesso aos programas de
financiamento de uma parce-
la significativa de familias nas
guais o nivel meédio de renda ndo as torna clientes
potenciais do sistema bancaric nem alvos priorita-
rios das politicas publicas.

Obviamente, o desemprego, a precarizacdo do
trabalho e a concentraca@o da renda nao esgotam to-
das as dimensdes da crise social brasileira contem-
porénea, inclusive a habitacional. Na média classe
média, e mesmo em certos segmentos da alta, deve
ser considerado também o peso crescente dos ser-
vigos pessoais e sociais privados no custo de vida.
Em poucas palavras, o “padrdo de vida de classe
média" vai se tornando inacessivel também para im-
portantes parcelas dos setores intermediarios. Isso
considerando ainda que os estratos inferiores sejam
violentamente impactados pela desestruturagao so-
cial (violéncia, criminalidade etc.) e pela faléncia das
instituicbes publicas que deveriam atendé-los, tor-
nando-os ainda mais vulneraveis. Basta atentar ra-
pidamente, tal como fez Quadros (2001), para o que
se passa na Justica, seguranga, salde, educacao,
previdéncia, na propria habitagdo etc. Chegamos,
assim, numa situacdo paradoxal na qual a demanda
e mesmo a dificuldade por acesso & habitacdo trans-
cende grupos e familias de baixa renda e termina
sendo uma questdo de grupos com distintos niveis
-econdmicos. Esta € uma das mais evidentes mani-

O desemprego, a precarizagao
do trabalho e a concentragédo
da renda nao esgotam todas
as dimensoes da crise social

brasileira contemporanea,
inclusive a habitacional

velas, e suas variagbes regionais, s8o as mais co-
nhecidas fofrmas de moradia dos grupos pobres ou
desfavorecidos social e economicamente. A situa-
¢do chegou a um ponto tal que ja se naturalizou o
modelo, havendo geragdes familiares gue nasce-

. ram, cresceram e vivem em
favelas. Olhadas de seu exte-
rior ou por agueles gue [a ndo
residem, elas parecem com-
pletamente desorganizadas
e sem critérioc nenhum gue
possa justificar o seu dese-
nho (barracos, ruas toriuosas
e estreitas, vielas, dificuldades de acesso a infra-
estrutura etc.). Entretanto, pesquisas em diferentes
favelas do pais apontam gque a proximidade do ftra-
balho, da escola, do comércio, do posto de salde,
do transporte e mesmo relagdes de vizinhanga ter-
minam paor trazer vantagens substanciais aos seus
moradores, mesmo gue as condigdes habitacionais
sejam precarias. Além disso, a propria caracteristi-
ca fisica do lugar obriga a que se criem formas de
organizagao e uso de espagos peculiares as condi-
cOes do grupo que ai habita. Isso nos leva a con-
siderar que a diferenca entre os territorios urbanos
das cidades convencionais e aqueles resultantes de
ocupacdes “selvagens” dos terrenos pelas favelas
esta indicando uma das logicas dentre as multiplas
faces de criagéo do territdrio das cidades brasilei-
ras. Originam-se, assim, comunidades urbanas com
elevados graus de diferenciagdo ndo s6 econdmica,
mas social e cultural. O resultado € que o territdrio
de nossas cidades é caracterizado por uma elevada
dose de heterogeneidade multidimensional.

Temos que considerar que, salvo raras exce-
cOes, as favelas e as demais areas precarizadas
em nossas cidades sdo sempre resultado dos me-
canismos de distribuicao da riqueza social entre fa-
milias e do lugar secundario que parcela importante

festacdes da chamada grise social brasileira.
Vejamos mais de perto a situacdo nas areas de
favela' ou habitagbes precarias. No Brasil, as fa-

! Favela & termio usado para descrever regioes de baixa gL de vida e
infraestrutura precaria, cujos moradores. possuem limitado poder aguisitive — areas
com edificagbes madequadas, muitas vezes aperiadas aos momos, onde @ dificl
construir edificios estaveis e com os materiass iradicionais Originalmenie, o conceite
de “favela™ era aplicado somente a locais sem qualquer apoma estatal, ou seja. sem
enerf elétrica, abastecmenio de agua. esgolo etc.Oficialmente, porem, define-se
uma favela como qualquer regiénmijas construcbes lenham sido realizadas em temre-
nos invadidos e sem regulanzacsa fundidnia. Sobre o tema, ks Uma vasla bibsograhia
e sugenmos o trabalho de Licia Valadares, conforme consta nas referéncias
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delas ocupa entre os grupos prioritarios nas politi-
cas publicas ao longo de nossa historia. Entretanto,
nao se pode esconder o fato de que a existéncia de
tais areas aponta para a importancia relativa da mo-
radia, em face de inimeras outras condi¢bes gerais
de vida na aglomeragao urbana. Ao mesmo tempo,
ou porqgue se gera uma cultura tipica oriunda de
condigdes objetivas de existéncia, ou porque o coti-
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diano produz estratégias peculiares de sobrevivén-
cia, temos um segmento da cultura popular, festas e
rituais que esta vinculado diretamente as condicdes
materiais de vida de suas populagbes. Lembremos
do samba e do Carnaval — além de outras festas
populares e religiosas —, ico-
nes da nossa cultura popular

Ha, uma relagao direta entre

areas ainda ndo valorizadas no mercado imobi-
liario de terras urbanas. Ha, assim, uma relacao
direta entre insuficiéncia ou mesmo auséncia de
politicas plblicas habitacionais para os grupos
de baixa renda e a expansao de areas faveladas
em nossas metropoles.

O fendmeno & comple-

que se desenvolveram e tém  insuficiéncia ou mesmo auséncia  xo, e o que nos faltam s&o
ligacdo direta com esses es- de politicas publicas habitacionais modelos conceituais e uma
pagos. Acrescenta-se que para os grupos de baixarendae a visdo global mediante os
ndo sdo raras experiéncias expansao de areas faveladas em  quais possamos tornar com-

de remogdo de favelas que
redundaram em fracassos
fenomenais, com a populagdo retornando as are-
as originarias das quais foram removidas, dadas
as vantagens locacionais que apresentam. Tudo
indica, portanto, que subjetiva e culturalmente as
favelas em areas urbanas t&m um principio de ra-
cionalidade inquestionavel, sobretudo locacional’.
Por outro lado, ndo se pode negar que o poder
publico, apesar de ambiguo, tolera o crescimen-
to de favelas porgue nao tem legitimidade para
impedir a expans&o, visto que ndo tem criado
possibilidades de habitacdo para as classes de
baixa renda, nao oferecendo qualquer alternativa
para as familias que ocupam ilegalmente algu-
mas areas da cidade. A questdo & complexa, pois
se retornarmos ao periodo do Banco Nacional
da Habitagao (BNH), nos anos de 1970, e seus
programas habitacionais, os dados apontam, por
exemplo, que a Regiao Nordeste do pais — area
que tradicionalmente puxa os indices sociais do
pais para baixo - teve fortes estimulos financei-
ros para habitagao, abaixo apenas da Sudeste’.
Se esse fato nfo contribuiu para amenizar o dé-
ficit habitacional naquela regido, a explicagdo
poderia estar no destino dado a tais recursos:
parte significativa foi alocada no financiamento
de habitagdes para a classe media, aquela que
tem condigbes de participar do sistema financei-
ro/bancario. Além disso, ndo se pode negar o
fato de que a expansdo demografica nas metro-
poles torna a terra um produto raro e a expansao
de favelas, em geral, se faz pela ocupagdo de

m espaco fisico na formacio de uma cultura urbana peculiar ao
fugar, sugenmos o frabalho de Paola Berestein-facques (2003) cuja referéncia esta
no final desse arligo.

*Ver a esse respeito Fernandes (1993}
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nossas metropoles

preensiveis no pensamento
aquilo que vivemos diaria-
mente. Como explicar o fato de que, mesmo com
a constante presenca de programas governa-
mentais, a producdo de habitagdes em nossas
cidades vem se dando em grande medida de for-
ma espontanea, envolvendo milhares de familias,
em um ambiente complexo e variado? Em outras
palavras, como explicar o fato de que parcelas
importantes de nossas cidades se constituem
em verdadeiras “cidades clandestinas”, onde o
Estado ou é ausente ou age, sobretudo, como
repressor? A questdo € mais premente na medi-
da em que a propria tecnologia de produgao de
habitagies em areas pobres vem se expandindo,
inclusive com crescimento vertical, como ocorre
em algumas favelas no Rio de Janeiro, atestando
um dinamismo proprio®.Como ja frisamos acima,
a moradia € uma questao recorrente nas politi-
cas publicas ja ha algumas décadas no pais.

A partir de 2002, as politicas sociais implementa-
das pelo governo federal, assim como o crescimen-
to econdmico vivenciado pelo pais, vém reduzindo
os niveis de pobreza, mas, paralelamenie, vém
também aumentando o nimero de ricos no Brasil®.
Segundo pesquisa da Fundagido Getllio Vargas
(FGV), no periodo recente, houve queda na popu-
lagdo que ocupa a classe E, aqueles que ganham
até R$ 768. Essa parcela era de 42,82% em 2002;
atualmente, é de 32,59%. Também houve redugao

* O Instilute Municipal Pereira Passos (IPP) do Fio de Janewro mostrou que o avango
das areas faveladas do municipio ocomeu fambém na area ocupada: entre 1399 &
2008 a expansao foi de 7%, ou seia, um aumento de trés milhdes de melros qua-
drados. ou o equivalents a0 bairro de Ipanema inteiro. No periodo foi constatado o
aparecimenio de 218 novas faveles, que agora totalizam 268, contra T80 registradas
no iitimo kevantamento do PR

% S50 ainda conjunturais os dados que esiBo a refielir os impactos da atual crise
do sistema econdmico sobre a sociedade brasileira, Estamos, portanio, nos
abstendo de ulilizaos no presante texto, tratando no momento de periodos recentes,
mas gue foram carectenzados por elevado dinamismo econdmico.
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nas classes A e B — com rendimentos maiores que
R$ 4.590 -, que hoje sdo 15,52%, contra 19,99%,
em 2002. Aclasse D, que recebe entre R$ 768 e R$
1064, ficou estavel no periodo. Com base nas pes-
guisas mensais de emprego do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) e dados do pré-
prio, Ministério do Trabalho, a FGV verificou ainda
dfrﬁinuig;é'a das desigualdades sociais e da miséria,
que caiu 30% nos ultimos seis anos®. As maiores
quedas na miséria per capita se observaram nas ca-
pitais, especialmente Belo Horizonte, Rio de Janeiro
e Salvador, seguidas por Porto Alegre, Recife e Sao
Paulo. De acordo com o Instituto de Pesquisa Eco-
ndmica Aplicada (Ipea), além do crescimento eco-
nomico, contribuiram para a reducdo da pobreza os
ganhos reais do sdlario minimo e as transferéncias
do governo (Programa Bolsa Familia, por exemplo).
Ja os ricos, além do crescimento econdémico, se be-
neficiaram dos ganhos de produtividade, que pouco
sdo repassados para os salarios, avaliaram os reali-
zadores do levantamento’.

A partir de dados disponibilizados no site do Ipea,
temos um levantamento do nimero de domicilios
pobres no Brasil ao longo desses cinco ltimos anos
(2003-2007). S3o eles, potencialmente, a moradia
das familias que demandariam uma politica habita-
cional especifica, tendo em vista a pequena capa-
cidade de endividamento que poderia ser deduzida
dai. Conforme a Tabela 18, verifica-se que os nime-
ros sao bastante elevados e guardam uma relagao

Tabela 1

direta com os niveis de desenvolvimento regional
no pais. Ao mesmo tempo, com excec¢do da Regido
Norte, onde ha variagbes negativas e positivas mais
evidentes, todas as demais macrorregides do pais
diminuiram o nimero de domicilios pobres.

Mesmo que os dados apontem para melhoras
no periodo no Brasil, milhGes de familias estdo
excluidas do acesso @ moradia digna. As necessi-
dades habitacionais — quantitativas e qualitativas —
concentram-se cada vez mais nas areas urbanas
e nas faixas mais baixas de renda da populacio e
estdo localizadas, principalmente, nas regides me-
tropolitanas. Em 2000, 88,2% do déficit habitacional
urbano do pais correspondia a familias com renda
de até cinco salarios minimos. O déficit quantitativo
tem-se ampliado nas faixas de renda de até dois
salarios minimos, fendmeno que se verifica em to-
das as regides do pais — principalmente nas metro-
politanas — e que representa cerca de 4,2 milhdes
de moradias

A qualidade do estoque &€ outro problema a ser
enfrentado. E expressivo o nimero de unidades
habitacionais urbanas com algum tipo de caréncia
de padrdo construtivo, situagdo fundiaria irregular,
falta de acesso aos servigos e equipamentos urba-
nos, entre outras deficiéncias. Isso revela a escas-
sa articulagdo dos programas habitacionais com a
politica de desenvolvimento urbano, que abrange
as questbes fundiaria, de infraestrutura urbana e
saneamento ambiental®,

Brasil: niimero de domicilios pobres por macrorregido — 2003-2007

347 481,00

Centro-Oeste 690.794,00 584.767,00 571.710,00 450.628,00
Norte §53.888,00 1.266.180,00 1.186.553.00 1,069.385,00 1,113.660,00
Nordeste 6.217.330,00 5.089.468,00 5.645.584,00 5.169.643,00 4,.992.043,00
sul 1.334.362,00 1.470.321.00 1:104.200,00 843.367.00 809.412,00
- SUdEstE TSRO0 SRS 13120100 T IsEmeEno 219393500
Fonte: Institiio de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), 2008
* Em abri de 2008, foram computados pelo IBGE coma miseraveis no Bras 25,16% % A ausancia de infrassiruiurs urbana e mento ambientsl & o maior problema &

da populacio. Essa € a menor taxa desde 2002. mas representa 36 mithdes de bra-
sileiros gue est3o na classe E, segundo 3 pesquisa, e ganham no maxmo RS 768
por familia, por més.

T 0 ipea conceitua como pobre o individuo gue tem renda mensal de até mailo saldnio
minimo (R$ 207,50) & como rice aquele pertancente a familias cuia renda mensal &
igual ou superior a 40 salarios minimos (RS 16.600)

* Os autores agradecem a André Luiz Santos & Silva, alune de Sociclogia da Univer-
sidade Federal Fluminense (UFF), por sua colaboragdo na elaboraco da iabela &
mapa que conslam desle atigo.
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envolve 10,2 milhdes de moradias. ou seja. 32,1% do total de domicilios urbanos, No
Brasd, estima-se, para efeito de formulacdo de politicas pablicas, gue quase a msia-
de da populacao (B3 milhdes de pessoas) nde & atendida por sis~temas de esgotos
& 45 milhdes de cidaddes carecem de servigos de agua potavel Mas Areas rurais,
mais de 80% das moradias ndo sdo servidas por redes gerais de abasteci-menio
de dgua, e quase 50% dos esgotos de todo o pais sio langados, sem tratamen—io,
dastaments nos mananciais de agua. Esse conjunio de deficiéncias esta presente
nes bolsBes de pobreza das grandes cidades, especialments nas regides Morle &
Wordeste (dados dispaniveis no sile do Ministério das Cidades).
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ASPECTOS DA POLITICA HABITACIONAL NO
BRASIL™

O direito @ moradia garantida pela ordem juridica
do pais admite varias formas de acesso a proprieda-
de. Isso ocorreu especialmente apds a Constituigéo
de 88 e o Estatuto da Cidade,
que inscreveram o direito a
moradia, especialmente para
0s setores de baixa renda,
como um dos fundamentos
da fungao social da cidade e
da propriedade.

No plano normativo, o direito & moradia foi primei-
ramente reconhecido por documentos internacionais @
e apenas na década de 1990 incorporou-se expressa-
mente ao direito intemo. Seu marco inicial de positiva-
¢ao é a De;c{aragéo Universal dos Direitos Humanos
da ONU {49&;}}!_]; gue, em seu Art. XXV (1), prevé que
todo ser humano tem direito 4 “habitagao”.

Posteriormente, em 1966, ja agora no terreno
do direito internacional convencional, o Pacto Inter-
nacional dos Direitos Sociais, Econémicos e Cultu-
rais passa a prescrever expressamente o direito de
toda pessoa a um nivel de vida adequado para si
propria e para sua familia, incluindo ai o item “mo-
radia” apropriada.

Foi esse Uitimo documento que, quando ratifi-
cado pelo Estado brasileiro no ano de 1992, pelo
Decreto n.° 591, introduziu indubitavelmente o di-
reito & moradia no plano normativo interno do di-
reito brasileiro. Portanto, a partir dessa data, nao
se pode seriamente questionar sobre a existéncia e
validade de norma juridica interna que reconheca e
proteja o dito direito & moradia.

A despeito disso, apenas no ano de 2000, 12
anos apos a promulgagdo da Constituicdo Fede-
ral brasileira e oito anos depois da conclusdo do
processo de ratificagdo do Pacto Internacional dos
Direitos-Sociais, Econdmicos e Culturais, a moradia
passou a constar expressamente e autonomamente

" Iremes nos basear aqui, sobretudo, em estudo elaborado pela Fundataa Jo3o Pi-
nheiro. de Beie Horizente (MG). que realizou um detalhado diagnéstico da situagdo
habitacional brasileira, disponivel no site do Ministério das Cidades.

"' O Estatito da Cidade, Lei 10.257, de 10 de julho de 2001, entrou em viges no
dia 10 de oulubro de 2001 e regufamentou os artiges 182 e 183 da Constituigio
Federal de 1988.

" Para uma visdo pormenorizada do direito & moradia no sisiema internacional de
protegio dos direitos humanas, que vai muite além dos dois documentos citados no
texto, ver Saule Jr., 2004 (nas referéncias).
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No plano da doutrina juridica
costuma-se dizer que o direito a
moradia comporta um aspecto
negativo e um aspecto positivo

do rol de direitos sociais, por meio da Emenda de
n.° 26, que alterou a redagao do Art. 6° para passar
a enunciar o seguinte:

Arl. B°. Sao direitos sociais a educacgdo, a
saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a segu-
ranga, a previdéncia social, a pro-
te¢do a maternidade e & infancia, a
assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constituicdo.

Complementam o quadro
protetivo basico do direito a
moradia no Brasil, principalmente, as seguintes apa-
ricdes no plano normativo: (a) a promulgacéo da Lei
10.257/2001, o Estatuto da Cidade, que institui uma
série de instrumentos juridicos de regularizagdo fun-
didria ao regulamentar os Arts. 182 e 183 da Cons-
tituicao Federal e estabelecer as direfrizes gerais da
politica urbana™; (b) a edigdo da Medida Provistria
n.? 2.220, também no ano de 2001, que estabelece os
requisitos para a concessao de uso especial para fins
de moradia aos possuidores de iméveis publicos até a
data de 30 de junho de 2001; (c) a recente inclusdo, no
Cédiga Civil, do Inciso Xl ac Art. 1.225, para reconhe-
cer, expressamente, como direito real o uso especial
para fins de moradia, que passa a figurar ao lado do
direito de propriedade, de superficie, de usufruto etc.

No plano da doutrina juridica, que tem a
func@o de interpretar as leis e propor solugdes a
sua aplicag@o concreta, costuma-se dizer que o
direito a moradia comporta um aspecto negativo
(direito de defesa) e um aspecto positivo (direito
a prestagbes — saneamento basico, infraestru-
tura etc.)™.

Na sua perspectiva “positiva”, que n3o é aceita
por todos os autores do campo juridico™, o direito
a moradia representa um direito subjetivo do cida-
dao de exigir uma prestagdo do Estado. Este, por
sua vez, tem o “dever” de proporcionar o acesso

™ Conforme, especialmente. para o fim de demonsirar o pleno reconhecimento,
no plano nomativo, de um direito & moradia autdnome, o gue dispde o Art, 2°, |:
Art. 2°_ Apolitica urbanatemporobjetivoordenaroplenodesenvolvimento dasfunges
sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes direfrizes gerais:
I — garantia do direito a cidades susfentaveis. entendido como o difeilo a terra
urbana, & moradia, a0 saneamenlo ambiental, & infraestrulura urbana, ao trans-
porie @ aos servicos poblicos, ac trabalho & ao lazer, para as presentes e fuluras
geragies

™ Wer, por exemplo, Sarlet (2004).

** Para Femeira, em nitida postura conservatora e minorildria sobre 3 normativida-
de constifucionsd, o direito & moradia expresso na Constituigdo tem mera fungdo de
“representar imporante diretriz a orientar o Poder Piblico para a implementagdo
de polilicas aplas a assegurarem esse novo dirsite” (FERREIRA, apud SOUZA,
2008, p. 134).
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4 moradia digna a todos os cidaddos, que podem
responsabiliza-lo, pelas vias legais e judiciais, em
caso de omissdo. E a essa perspectiva “positiva”
do “acesso” 4 moradia que programas governa-
mentais integrantes do PAC — que iremos tratar
adiante — procuram atender.
Mas ha, também, a pers-
pectiva “negativa” do direito a

téncia de um “dever geral de
abstencao e respeito”, dirigi-
do contra o poder publico e mesmo contra os par-
ticulares, em relacdo a moradia de cada cidadao.
Trata-se da “defesa” da moradia contra violagOes
ou ameacas a ela dirigidas: todos devem “respei-
tar” a moradia alheia, e esse respeito se demonstra
por uma obrigacdo negativa, uma obrigagao de nao
violar essa moradia.

Até os dias atuais, entretanto, essas diferentes
modalidades de acesso ainda nao foram totalmente
incorporadas as praticas administrativas pelos di-
ferentes niveis de governo (municipal, estadual e
Uni&o) e no posicionamento do poder judiciario em
processos de regularizacdo. Tal situacéo € visivel,
sobretudo, em questdes fundiarias, sendo um dos
principais aspectos que interferem no processo de
expansao e uso das cidades, particularmente sobre
os chamados assentamentos precéarios. A terra ur-
bana transforma-se, assim, em um aspecto impor-
tante no planejamento das cidades, pois a expansao
das areas intraurbanas esta diretamente vinculada
aos mecanismos legais e ilegais de acesso.

Nesse sentido, podemos considerar que, por tras
da expanséo de areas com habitagdes precarias ou
deterioradas em nossas cidades, ha a auséncia de
uma politica fundiaria. Além do mais, ao longo dos
anos, a dindmica do processo de ocupagao do solo
urbano, em muitas cidades do pais, implicou tanto
a expansdo horizontal da fronteira urbana quan-
to o esvaziamento de areas centrais tradicionais,
que perderam populacao e atividades. Essas sa@o
caracteristicas de nossos territorios urbanos cuja
dinamica reflete a auséncia de uma regularizagao
fundiaria adequada.

Desse fato resultam a fragmentacdo do espa-
¢o construido e a expansao continua das periferias
urbanas em nossas cidades. Tal fendmeno vem
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O grande desafio da politica
habitacional seria considerar a
moradia, consistente na exis- ~ questao fundiaria em uma politica
de uso do solo urbano

acompanhado por um aprofundamento da segre-
gacdo e exclusdo socioterritorial, fendmeno esse
intimamente articulado com a légica do mercado
imobiliario formal e informal. A ocupagao de areas
ndo completamente integradas a dinamica da malha
urbana & resultado da falsa
escassez de terras, onde aos
enormes vazios com infraes-
trutura sucedem areas super-
povoadas sem as condicdes
minimas de habitabilidade.

O que chama a atengdo € que néo é raro o pro-
prio poder pUblico reproduzir esse padréo excluden-
te de urbanizagao, aprofundando as desigualdades
socioecondmicas. A existéncia de importante esto-
que de imoveis desocupados nos tradicionais cen-
tros de nossas metropoles aponta para uma logica
perversa de uso e ocupacgéo da cidade. Em geral,
imoveis ha tempos vazios ou ociosos, em pendén-
cia de impostos municipais (IPTU), ou propriedades
de 6rgdos publicos, desocupados e em precario es-
tado de conservagdo, sdo ocupados por familias
sem teto, generalizando um fendmeno cada vez
mais corriqueiro de acesso a moradias por familias
de baixa renda. Assim, as situacdes de irregulari-
dade fundiaria séo diversas e envolvem ocupacgdes
de terrenos ou imdveis publicos ou privados, lote-
amentos clandestinos e estdo presentes em boa
parte de nossas principais cidades, além da ja tra-
dicional ocupagdo de terras ociosas, publicas ou
particulares.

Da mesma maneira, o grande desafio da politi-
ca habitacional seria considerar a questao fundiéria
em uma politica de uso do solo urbano, pois, caso
contrario, acaba repercutindo na ma localizagao,
sobretudo dos conjuntos habitacionais populares, e
até mesmo na logica especulativa do mercado de
terras nas areas de expans@o. De acordo com a

Pesquisa de Informagdes Municipais do IBGE, em

2001, mais de 500 mil habitacdes situavam-se em
dreas irregulares e mais de 2 milhGes das casas
e comodos urbanos no Brasil encontravam-se em
situagdo de inadequacéo fundiaria. Isso represen-
tava 5,8% do total, percentual que se elevava para
6,7% no total das regides metropolitanas’. Analis-

;E;poﬁmmsaﬂarm_-e a forma de coleta dessa informagio no Censo subesti-
ma a reafidade e que os dados aqui expressam apenas uma parie Jesse universa.
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tas apontam gue o problema se deve, em parte, a
excessiva burocratizacdo exigida para a regulariza-
¢ao fundiaria, envolvendo diversas instituictes (car-
térios, Poder Judiciario, entes federativos), além, é
claro, da intervencgéo de varios atores com interes-
ses ndo coincidentes.'®

Por outro lado, habitagdo
como problema foi sempre
considerada no Brasil uma
questdo de governo mais
do que de Estadao. Evidente-
mente gue, em assim sendo, esta sujeita as dife-
rentes visdes dos grupos gue estio no poder e que
se alteram periodicamente em fungéo de eleigdes
gerais para os cargos do Executivo e Legislativo.
Além disso, por tras da preocupagéo governamen-
tal com a questdo, ha uma situacio de pobreza de
crescentes massas populacionais, e as propostas
de politicas habitacionais terminam sendo uma ver-
tente de tratamento da pobreza e dos pobres. Mais
ainda, & cada vez mais presente o registro espacial
da guestdo da pobreza. Dai a intima relagio das
politicas sociais com as urbanas, particularmente
a que se ocupa da moradia e de suas condigGes
gerais. A luta contra a pobreza termina por se mani-
festar em palavras de ordem tanto vagas como me-
taforicas: promover o direito a cidade, erradicagdo
de favelas, favela bairro, urbanizagio de favelas
etc. O discurso ganha tonalidades variadas depen-
dendo do momento histérico ou da conjuntura poli-
tica, mas podemos considerar que a pobreza e os
pobres sd3o cada vez mais tratados pelos 6rgdos
publicos como uma questdo espacial/urbana.

Se pudermos sintetizar o tratamento da questio
na esfera federal de governo, poderiamos reme-
morar a extingdo do Banco Nacional da Habitagio
(BNH) em 1986, que implicou a instalagdo de uma
crise no entdo Sistema Financeiro de Habitagdo
(SFH), que definia a Palitica Nacional de Habitagdo.
Esse desmonte do BNH e do SFH teve consequén-
cias importantes sobre os rumos no tratamento da
guestdo habitacional no Brasil'”. Sé recentemente
pode-se considerar gue ha uma tentativa de remon-
tar institucionalmente algo similar.

_Es::«:rnns pensando, p;' exemplo. na desarticulago progressiva da instancia fe-
deral, a fragmentagao institucional, a perda de capacidade deciséria e a redugio
significativa dos recursos disponitilizades para invesimento na area.

BAHIA ANALISE & DADOS, Salvador, v.19, n.3. p.719-733, out/dez. 2009

A luta contra a pobreza
termina por se manifestar
em palavras de ordem tanto
vagas como metafdricas

A partir daquele ano, 1986, o desenvolvimento ur-
bano em geral e a habitag&o em particular vagaram
por diferentes érgaos do governo federal, submetidos
a jogos politicos e burocraticos que levaram a uma
fragmentacdo das agdes e, sobretudo, a uma des-
continuidade crénica no seu
tratamento pelo poder plblico
federal. Seja pela redefinigdo
institucional acentuadamente
municipalista promovida pela
nova Constituicdo de 1988,
seja pela iniciativa dos novos governos municipais
eleitos na década de 80, ou, ainda, como reflexo da
desarticulagdo institucional dos sistemas estaduais
de habitagc@o e da retracdo e fragilidade das politicas
federais, houve um efetivo processo de descentrali-
zacdo e municipalizagdo das politicas habitacionais
a partir de meados dos anos 80. A gestao munici-
pal teria a vantagem de ser o nivel de governo que
permitiria uma maior integragdo entre as politicas de
provisdo de moradias e fundiaria e de controle do
uso e ocupagdo do solo, o que ampliaria mais suas
possibilidades de eficacialeficiéncia. O fendmeno
e complexo, indo desde a imbricagdo da questdo
social & questdo urbana até certas analises econd-
micas gue enxergam na mobilidade residencial o
equivalente 2 mobilidade social.

Com a criaggdo do Ministério das Cidades, que
passa a ser o orgdo responsavel pela politica de
desenvolvimento urbano, o governo do presidente
Luiz Inacio Lula da Silva, em 2003, comega a pro-
gramar mudancas nesse quadro. Iniciaram-se, en-
téo, estudos e pesguisas com vistas a uma politica
setorial de habitacao, politica essa que se inscreveu
dentro da concepgdo de desenvolvimento urbano
integrado, no qual a habitagdo ndo se restringe a
casa: incorpora o direito a infraestrutura, sanea-
mento ambiental, mobilidade e transporte coletivo,
equipamentos e servigos urbanos e sociais. Busca-
se garantir direito a cidade, dentro de um modelo
participativo e democratico que reconhece a possi-
bilidade de intervengdo nas politicas ptiblicas como
direito dos cidadaos’®.

O Ministésio das Cidades, em 2003, arficulou a realizacdo das conferéncias ma-
nicipais, regionais e estadusis das cidades, que contou com 3 padicipagdo de am-
plos segmentos da populardo. em cerca de 3 400 municipios. Nessas confergncias,
foram debatidos os problemas das cidades e apresentadas sugesifes visando
efaboraao das politicas a serem adotadas por esse ministério.
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Para se ter uma ideia da presenca da habitagéo
nas agdes do Ministério das Cidades, basta lembrar
que, no primeiro governo Lula, as vultosas somas
investidas no setor o foram na produgdo e aquisi-
¢do de moradias, urbanizagao de assentamentos
precarios, aquisicao de mate-
rial de construgdo, reforma e
ampliagdo de unidades habi-,
tacionais, produgdo de lotes
urbanizados e requalificagao
de imdveis para uso habita-
cional de cerca de 2 milhdes de familias em todo
pais. Além disso, 75% dessas familias tém renda
maxima de até cinco salarios minimos, consolidan-
do o processo de priorizagao dos investimentos na
populagao dessa faixa.

Ao término da primeira gestao, um balango reali-
zado pela Secretaria Nacional de Habitago (SNH)
apontou que os principais desafios para a imple-
mentagdo da politica nacional de habitagdo eram
a focalizagio na populagdo moradora em favelas.
Em especial, aguela residente nas regides metro-
politanas, que concentram 89% desse grupo, com
a garantia da sustentabilidade e a harmonizagao
dos subsidios por meio de uma politica integra-
da e a consolidagdo do papel das companhias de
habitagao.

O impacto dos investimentos realizados na pri-
meira gestdo Lula pode ser comprovado por meio de
um estudo realizado pela Fundagao Joao Pinheiro
em parceria com o Ministério das Cidades, divulga-
do em janeiro de 2007, com numeros da mensura-
cao do déficit habitacional brasileiro. Ainda que o
déficit absoluto tenha aumentado de 7,2 para 7.9
milhdes de domicilios, o relativo diminuiu em pra-
ticamente todas as regides do pais, com excegao
da Sudeste. Esse estudo apontou uma importante
tendéncia de decréscimo no déficit entre os anos

—9000 & 2005 & revelou-uma reversdo-na-situagdo——bana e rural..Com relagio ac déficit qualitativo,.

habitacional do pais, pois a caréncia de moradias
passou para 14,9% dos domicilios, enquanto, em
2000, significava 16,1%.

Mo inicio do segundo governo Lula (2007-2010),
foi langado o Programa de Aceleragdo do Cresci-
mento (PAC), que estabeleceu um conjunto de
regras, compromissos de acdo e diretrizes de go-
verno, objetivando um crescimento econdmico de
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5% ao ano no periodo 2007/10". O PAC inau-
gurou uma nova fase na politica econdmica do
governo Lula, retomando a tematica do cresci-
mento na agenda do pais, praticamente ausente
nas Ultimas décadas. A questao do déficit habi-

tacional foi incluida no PAC

A questdo do déficit habitacional _ .. {ransformou numa das
foi incluida no PAC e se
transformou numa das

agoes de impacto

agoes de impacto. Mesmo
com o acirramento da cri-
se global do sistema gque
alcanga o Brasil no quarto
trimestre de 2008, obrigando a uma revisdo dos
projetos de médio e longo prazo, o problema ha-
bitacional, junto com outras politicas sociais ja
implementadas, ndo parece ter sido esquecido.

A nova politica nacional de habitago foi ela-
borada pelo Ministério das Cidades e tem como
principal objetivo a retomada do processo de pla-
nejamento do setor habitacional e garantir novas
condigdes institucionais para promover o acesso
a moradia digna a todos os segmentos da po-
pulagdo®. Foram liberados, em marco de 2009,
R$ 4 bilhdes para serem gastos no ano e R$ 8
bilhdes para 2010, oriundos do Fundo de Garan-
tia por Tempo de Servigo (FGTS).

Ha nos pressupostos da politica uma cla-
ra divisdo por nivel de renda das familias para
acessar os recursos. Assim, para familias com
renda de até trés salarios minimos, serdo prio-
rizados dois aspectos do déficit habitacional: o
quantitativo e o qualitativo. Em relagdo ao déficit
quantitativo, a atuag@o ocorre no sentido de am-
pliar o acesso & moradia digna da populagao de
baixa renda. A intengdo & reduzir a necessidade
numeérica de moradias decorrente da coabitagdo
familiar, do énus excessivo com aluguel e dos
domicilios risticos/improvisados para as faixas
de mais baixa renda da populagdo nas areas ur-

os programas e agbes atuam na melhoria das
condigbes de habitabilidade de assentamentos

" Evidentemente que a crise global que se instala em 2008 coloca em quesiao
esses indices. porém sdo interessantes para siluar o contexto de olimismo destro
do qual se pensou a nova polilica habitacional para o pais.

% Ag caracterisbcas da nova politica habitacional do govemno estdo acessiveis no
site www.minhacasaminhawda govior, no qual s&0 expliciladas as prioidades do
programa. Ao mesmo tempo, & Poraria Interminisierial n.325 de 31/08/2009. que
dispoe sobre o Programa Macional de Habitagio Urbana (PNHU). integrante do Pro-
grama Minha Casa Minha Vida [PMCMV), detatha esses aspectos.
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humanos precéarios. Buscam resolver a preca-
riedade da moradia caracterizada por varios as-
pectos: irregularidade fundiaria efou urbanistica;
deficiéncia da infraestrutura; ocupacao de areas
sujeitas a alagamentos, deslizamentos ou outros
tipos de risco; altos niveis
de densidade dos assenta-
mentos e das edificagbes
combinados a precariedade
construtiva das unidades
habitacionais; enormes dis-
téncias percorridas entre a moradia e o trabalho,
associadas a sistemas de transportes insuficien-
tes, caros e com alto nivel de desconforto e in-
seguranca; além da insuficiéncia dos servicos
publicos em geral, principalmente os de sanea-
mento, educacgao e saude.

O PAC da habitagdo constituiu-se, assim, como
resposta a um dos principais desafios apontados
pelo balango acima citado e como um passo inova-
dor de grande impacto destinado a reverter o qua-
dro de desigualdade social e territorial, de modo
a tornar efetivo o direito & cidade dos habitantes
desses assentamentos. O mapa a seguir ilustra os
municipios elegiveis para atendimento do Progra-
ma Prioritario de Investimento (PPI) do PAC.
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Municipios elegiveis para atendimento do
Programa Prioritario de Investimento (PPI/PAC)

Fonte: Fundacio Jodo Pinheiro, 2004,

BAHIA ANALISE & DADOS. Salvador. v.19, n.3. p.719-733, out./dez. 2009

A habitacgdo volta a ser tratada
como uma questado social, mas
ligada como sempre a légica
econdmico-financeira

Essa breve sintese da evolugdo recente das
politicas habitacionais do governo federal mostra
a complexidade dos elementos que constituem a
proposta e nao deixa dividas de que se esta dando
atenga@o as camadas da baixa renda, sobretudo ur-
bana, scmando-se a série de
medidas de politicas sociais
em curso pelo atual governo.
Em outras palavras, a habita-
cao volta a ser tratada como
uma questdo social, mas li-
gada como sempre & ldgica econémico-financeira,
haja vista a montagem de todo um sistema para
acesso aos beneficios da politica. Vem dai a nos-
sa énfase na questdo das favelas e das demandas
oriundas dos grupos ai residentes.

Atualmente, um dos principais desafios na im-
plementagdo da Politica Nacional de Habitagao
estd na efetivagdo da participacdo de estados e
municipios no Sistema Nacional de Habitagdo de
Interesse Social (SNHIS), com a criagdo dos con-
selhos e fundos e desenvolvimento dos planos di-
refores. Vem desta analise a imagem de um Estado
promotor do progresso econfmico e social, ima-
gem essa relegada a plano secundario ao longo
dos anos 1990, guando as teses do “Estado-mini-
mo” caracterizavam a sua presenca nas politicas
sociais. Volta-se no momento, portanto, ao Estado
interventor, com acdes racionalizadas e com base
em um planejamento que dita os rumos de sua pre-
senga na esfera social. Aqui, 2 qualidade dos ser-
vigos oferecidos passa por respostas diferenciadas
segundo as categorias do publico alvo. Na politica
habitacional proposta, ha uma opcdo em favor de
grupos excluidos do acesso a habitagdo, numa cla-
ra perspectiva de garantir a coesdo social®'.

Ha, portanto, algo que poderia se denominar de
“adaptacdo das politicas publicas”, que se define
segundo uma ldgica de dupla velocidade: de um
lado, as politicas que seguem normas de eficiéncia
e de rentabilidade, destinadas ao conjunto da po-
pulagéo e, de outro, aquelas especificas que visam

1 MN&o & demais insistir no falo de que movimenios dos sem lsfo nas grandes
cidades podem s ampliar ainda mais 2 colocar em risco uma estabidade do setor
caso passem: 2 refvindicar o constante no Estatuto da Cidade, que garanie o direibo
ao seu wso. Os jornzis cotidianos trazem com rofina matérias sobre guesies dessa
natureza, apontando para o risco potencial. Ver, entre outras, matéria em O Giobo
de 10272008 sobre invasdes de prédios no centro do Rio de Janeiro
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garantir as fungdes sociais, priorizando, portanto,
areas e populagdes desfavorecidas. O programa de
governo para cobrir o déficit habitacional do pais se
insere nessa logica: considera os aspectos particu-
lares tanto econdmicos quanto sociais e culturais de
populagbes de certas areas

da cidade, oferecendo-lhes

servigos diferenciados (cré-
dito subsidiado, prazos mais

longos de financiamento, tec-

nologias adaptadas ao nivel

econdmico etc.). Paralelamente, o sistema financei-
ro tradicional, com suas taxas de juros de mercado,
permanece a disposig¢do do publico em geral.

A perspectiva adotada s podera ser comprova-
da quanto & sua possibilidade de alcangar os objeti-
vos expressos na politica uma vez analisada a rotina
da relagio entre as populacdes alvo e as instancias
governamentais. Ou seja, qualquer avaliagao sO
podera ser concluida ex-post, passado algum tem-
po depois de iniciar a implantagéo das propostas.
Por instante, hd uma perspectiva de tratamento da
questdo habitacional que nZo se diferencia de uma
perspectiva miserabilista das populagdes de baixa
renda, moradores de areas precarizadas em nos-
sas cidades. Esta visdo sustenta e legitima o trata-
mento dualista da questdo habitacional, na medida
em que em nenhum momento se questiona ou se
adota a perspectiva de que se trata de um item da
condigdo de reprodugd@o do trabalhador e de sua
familia, ou melhor, de um direito previsto em lei,
além de outras dimensbes que tocam a guestao.
Evidentemente que, dada a secular desigualdade
socioecondmica entre nods, ndo haveria como nao
diferenciar os mecanismos de enfrentamento da
questdo por faixas de renda. Entretanto, chama-
mos a atencéo para esta questdo, pois se corre
o risco de se cair em atos que podem repetir as

Se cair em atos que podem
repetir as mesmas logicas e,
assim, as faléncias de
politicas anteriores

existéncia de um robusto sistema de promogéo e,
principaimente, de protegio e defesa do direito a
moradia. No entanto, na pratica, a defesa da mora-
dia popular, especialmente nas grandes metropo-
les, tem sido constantemente violada.

- Com efeito, cada vez mais
se verifica em cidades como
Rio de Janeiro® e Sao Pau-
lo a retomada da politica de
remocgdo de favelas e, o que
parece pior, a tentativa de
institucionalizar o desalojamento forgado e a de-
molicdo de habitagdes populares por meio de pro-
cessos judiciais dos quais os moradores a serem
“despejados” sequer participam.

Ma pratica, a defesa da moradia, especialmen-
te popular, tem sido invariavelmente preterida
quando em conflito com outros bens constitucio-
nalmente tutelados, como a propriedade, o meio
ambiente equilibrado, a ordem urbana etc. As ve-
zes, o tema “direito & moradia” nem é debatido
processualmente, mesmo estando gravemente
envolvido.

A fim de exemplificar esse tipo de situagao, ana-
lisemos brevemente um caso concreto ocorrido no
municipio de Belford Roxo/RJ, um dos mais pobres
do estado do Rio de Janeiro, localizado na baixada
fluminense®,

No meado da década de 1980, um grupo de
pessoas ergueu suas residéncias sobre o leito
de uma rua com pavimentagdo inconclusa no
territdrio do atual municipio de Belford Roxo/RJ
(aquela altura, ainda ndo desmembrado do mu-
nicipio de Nova Iguagu/RJ). Alguns dos vizinhos
da area, com titulo de propriedade regular, ins-
tauraram processos administrativos na prefeitu-
ra municipal (primeiramente de Nova Iguagu/RJ
e, posteriormente, de Belford Roxo/RJ) a fim de

rmesmas logicas-e,-assim, as faléncias de politicas  obter “as devidas providéncias” contra os mora-

anteriores. Vejamos algumas dessas dimensGes,
especialmente o aspecto juridico-legal da questao.

UM “PEQUENO” EXEMPLO PARA UM GRANDE
PROBLEMA

O panorama juridico sobre o direito & moradia
gue resumimos anteriormente sugere, em tese, a
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dores gue ocuparam a rua e que, portanto, es-
tavam em situagéo irregular, dificultando o livre
transito de pessoas no local. Embora o numero

# Sobre as g,!r_'m:ipais ameacas ao diredlo 4 moradia digna no Rio de Janeiro, E_:-:isE_E
wm imporiante relatbrio de casos gue pode ser acessado na intemel. A referdncia
& o ralabbnio elaborada a partic do Férum Estadual de Luta Pela Reforma Urbana,
acomida no Rio de Jansino, em 2008 (FORUM ESTADUAL DE LUTA PELA REFOR-
MA URBANA, 2008}

=0y resumo feito 3 Seguir refere-se & ago civl pblica autuada originalmente sab
o n® 1958.683.010033-9.
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de ocupantes da rua fosse se avolumando com o
tempo, nenhuma providéncia concreta foi tomada
pelo poder publico municipal.

Em 1998, ja estavam assentadas no local 21 fami-
lias, formando mais uma pequena favela na regido. Ou
seja, havia ali, indubitavelmen-
te, uma questdo habitacional a
resolver, que ndo poderia ser
desconsiderada.

Diante da omissdo do
poder publico municipal, em
1988, o Ministério Publico
do Estado do Rio de Janeiro
ajuizou acdo civil publica®
com o objetivo de obter a desocupacio da rua e
a demoligao das construgdes ali realizadas, com a
chancela e a coagao do Poder Judicirio. Até ai,
nada de ilegitimo. O problema esta, na verdade,
(a) nos argumentos que dominaram todo o debate
juridico no processo instaurado e, principalmente,
(b) nos agentes e participantes, exclusivos, desse
debate processual.

Com efeito, embora objetivasse o “despejo” de
moradores em situacgdo irregular e a demolicdo de
suas construgdes sobre o leito da dita via pablica in-
conclusa, o Ministério Publico dirigiu a agao judicial
apenas contra 0 municipio de Belford Roxo/RJ. Nao
incluiu no polo passivo da demanda, a fim de que se
defendessem e produzissem provas, os moradores
gue seriam “despejados” e que perderiam todo o in-
vestimento que fizeram em suas residéncias.

Em acréscimo a isso, durante toda a primeira
instancia processual, que durou nada menos do
gue oito anos, nem um Gnico argumento do debate
entre as partes (Ministério Plblico comao autor; mu-
nicipio de Belford Roxo/RJ como réu) tangenciou
o direito @ moradia e seu sistema internacional e
interno de protegao normativa. Todo o debate se
circunscreveu, e se decidiu, em torno do fato de
a rua ser um bem publico; do fato de a legislagéo
urbanistica, inclusive municipal, vedar o licencia-
mento do assentamento; do fato de as construgdes
sobre a via pablica se amoldarem ao conceito de

* Ao civil piblica € aquela que se destina, segundo a Lei 7.347/1985, 2 atribuigdo
de responsabiidade e reparag3o de danos ao meio ambienle. a0 consumidor, 3
bens e direitos de wvalor artistico, estélico, turistico e paisagistico, 4 ordem eco-
nomica e & economia popular, & ordem urbanistica. assim como a qualquer cutro
interesse difuso ou coletivo.
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Esse debate sobre o “despejo”,
a “remocao” e a “demoligao”
de habitacoes populares nao

pode prescindir, no minimo, de terceiros interessados (ou
uma discussao séria sobre o
sistema juridico de protegdo

do direito a moradia

poluicdo da Lei Federal 6.938/81, que tracga as di-
retrizes da politica nacional de meioc ambiente.

O juiz de primeira instancia julgou procedente os
pedidos feitos pelo Ministério Publico e condenou o
municipio de Belford Roxo/RJ a demolir as habita-
¢Oes irregulares no prazo de
90 dias. Somente apos essa
decisao judicial, prolatada no
ano de 2006, na condigdo de

seja, de pessoas que ndo sdo
partes do processo, mas que
podem ser prejudicadas por
ele), 18 ocupantes da area,
sob a representacio da Defensoria Plblica do Es-
tado do Rio de Janeiro, recorreram da decisdo ao
Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro.
Somente nesse momento, repita-se, oito anos apds
a instauragdo do processo, foi inserida no debate
processual a questdo da protegdo do direito & mo-
radia que assistia aos ocupantes a serem “despe-
jados".

A decis@o de primeira instdncia, ainda assim,
nao foi revertida e, tampouco, foi reconhecido pelo
tribunal qualquer direito dos moradores em situa-
cao irregular a indenizac&o pela perda da habitagdo
construida sobre a via plblica.

MNao pretendemos, no entanto, dar énfase ao
conteddo propriamente dito dos veredictos, seja em
primeira, seja em segunda instancia. O que parece
grave, em termos democraticos e de respeito as leis,
em lugar dos veredictos, & o fato de os moradores ir-
regulares nao terem sequer participado do processo
judicial em primeira instancia e de o debate proces-
sual, por oito anos, ter se circunscrito a questdes que,
embora pertinentes & ocupacao de area piblica, ndo
séo exaurientes. Esse debate sobre o “despejo”, a
‘remogao” e a "demolicao” de habitagdes populares
— como as existentes nas centenas de favelas flumi-
nenses — ndo pode prescindir, no minimo, de uma
discuss&o séria sobre o sistema juridico de protecao
do direito a moradia, com a participagéo franqueada
as pessoas a serem afetadas pelo processo.

* Art. 3°. Para os fins previstos nesta lei, entende-se por: [N — podvicao, a degra-
dagdo da qualidade ambiental resultante de atividades que direta ou indiretamente:
a — prejudiquem a sadde, seguranga e o bem-ester da populago; b — criem condi-
poes agversas as atividades sociais & econdmicas; ¢ — afetem desfavoravelments a
biota; d — afetem as condigdes esléticas ou sanitasias do meio ambiente; d —lancem
matérias ou energia em desacordo com os padriies ambientais estabelecidos.
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E importante notar que a situag&o acima exem-
plificada ndo parece representar um caso isolado.
Noticias veiculadas em jornais do pais informam
formas semelhantes de institucionalizar violagdes
ao direito @ moradia das classes mais baixas da
populagdo. Além disso, nos
proprios autos do proces-
so de Belford Roxo/RJ, ha
referéncias a outros casos
semelhantes, com decisfes
idénticas e sem a participa-

Foi justamente essa situacéo
de déficit e a de precariedade
de moradias dos grupos
populares que deu margem a

que se criassem, em distintos

constantemente ignorando ou tratando como mar-
ginal a demanda das camadas populares, sabemos
que ela foi sempre objeto de uma constante aten-
¢do com base em diferentes critérios que postulam
certa “particularidade” quase natural destas popu-

. lagdes por habitagdes dignas.
Se o resultado € o que apa-
rece frente aos nossos olhos,
podemos também decodificar
a politica habitacional, para
diferentes periodos, e ver

¢ao dos moradores afetados ~ momentos, formas diferenciadas uma relagéo ambigua entre o

em primeira instancia, como
se a questdo dissesse res-
peito unicamente ao Ministério Publico e ao mu-
nicipio — e nao, diretamente, a8 populagado com a
moradia ameacada.

Portanto, tanto quanto no enorme déficit habi-
tacional brasileiro propriamente dito, parece haver,
nesse proceder judicial, um outro sério obstaculo
4 efetividade concreta do direito & moradia e uma
importante questdo habitacional a ser pensada e
discutida: os discursos, em tese e na pratica, sobre
a defesa da moradia, principalmente popular, nao
se coadunam um com o outro.

CONCLUINDO E LEVANTANDO NOVAS
QUESTOES

Vivemos ao longo das Gltimas décadas um in-
tenso processo de transferéncia de populagdes de
&reas rurais para urbanas ou mesmo de cidades
pequenas para grandes. Esse movimento ja foi lido
sob diferentes prismas, porém um dos mais usuais
focos de analise de nosso processo de urbanizacao
é justamente o chamado déficit habitacional. Por
meio dele & que se aponta o descompasso entre
uma demanda por moradias, que cresce exponen-

cialmente, face a uma-oferta; que cresce aritmetica-—

mente. Foi justamente essa situacao de déficite a
de precariedade de moradias dos grupos populares
que deu margem a que se criassem, em distintos
momentos, formas diferenciadas de acesso a um
teto, sem que, contudo, possamos afirmar que a
questdo esta pelo menos equacionada.

Entretanto, contrariamente a uma visdo
que considera que a politica habitacional vem
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de acesso a um teto

Estado e as classes popula-
res no Brasil.

Instancias governamentais em variados mo-
mentos ao longo da segunda metade do século
XX, por exemplo, ja diagnosticaram questdes que
dificultavam o alcance dos objetivos propostos por
diferentes politicas e programas habitacionais para
o pais. Entre inimeros aspectos de carater econd-
mico-financeiro, outros trabalhos destacam pontos
que nos interessam mais de perto. Estamos nos
referindo, por exemplo, a rigidez, inclusive juridica,
na estratégia para enfrentar o déficit habitacional,
minimizando as possibilidades de formas alterna-
tivas de acesso & moradia e dos modos nao con-
vencionais de produgdo da habitagdo. Da mesma
forma, destacamos ainda a auséncia, nas politicas
de desenvolvimento urbano, de instrumentos efeti-
vos de controle do uso e ocupagdo do solo urbano,
fragilizando as administrages locais®.

Por outro lado, é consenso que, ao longo do sé-
culo XX e até os tempos atuais, o Brasil vivenciou
intenso e generalizado processo de urbanizagao,
que, com a globalizagdo na sua segunda metade,
expressou-se ainda por uma metropolizagao acele-
rada. Entre efeitos positivos e negativos, esse fe-
némeno implicou alteragdes nos valores culturais

‘endogenos, dada a facilidade de circulagao de infor-

magdes de toda ordem, atingindo dimensdes varia-
das, inclusive estéticas. Nos padrdes habitacionais,
por exemplo, chegamos ao ponto de inexistir hoje
em nossas cidades um estilo de construgao que
possa ser a sintese de nossos valores culturais, se

* A esse respeito ver, po—rexernplu. o refalorio do Grupo de Trabatho para §1_Ee:ro:r—
mulagao do Sistema Financeio da Habilagao (GTRISFH), elaborado pelo Ministério
de Desenvolvimento Urbano 2 Meio Ambiente, em 1986.
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nao bastasse o fato de nossas diferengas interregio-
nais. Essa multiplicidade de padrdes habitacionais
nao tem sido considerada nas politicas plblicas,
tampouco nas decisdes judiciais que envolvem a
guestdo em nossas cidades. Pelo contrario, ha um
senso comum que impera

tes espacos construidos em nossas metropoles.
Estdo a mostrar que “morar, todos moram”, porém
os padrdes das moradias sao indicadores fiéis da
posic¢éo socioecondmica de seus ocupantes: identi-
ficam renda, padrdes estéticos, culturais etc.
Podemos afirmar, assim,

entre os que decidem sobre
o que seria um padrdo ha-
bitacional "decente”, e tudo
que escapa dessa definicao

Cabe ainda destacar que
a exposigao de nossas

desigualdades econdmicas

por meio das construcoes
habitacionais “naturaliza”

que o lugar da moradia das
camadas de alta renda acaba
se tormando um dos princi-
pais indicadores de um estilo

generalizante & tratado como
fora de uma ordem, seja cul-
tural, seja juridica, seja sim-
bolica.

O resultado é que habitagdo no Brasil & um
tema sob impacto de mlltiplas influéncias, mas cer-
tamente, e como ja ressaltado acima, a secular e
desigual distribuigdo da riqueza nacional € uma das
principais causas do cendrio se apresentar como
tal. E ela que esta sustentando cendrios habita-
cionais, onde signos de rigueza como palacetes e
mansdes se apresentam ao lado de areas onde as
precarias condigcbes de moradia saltam aos olhos
de qualquer transeunte desavisado que circula em
nossas cidades. Entre projetos arrojados, com in-
fluéncias marcantes do mais atual na arquitetura
internacional, ha as construgdes populares, com
estilos peculiares as condigdes culturais e de renda
de seus habitantes.

Cabe ainda destacar que a exposigao de nossas
desigualdades econdmicas por meio das constru-
¢Oes habitacionais “naturaliza” essa diferenciagdo
extrema. Areas com habitagGes precarias sdo olha-
das como naturalmente sujas, perigosas, onde
moram pessoas com baixo padrdoc educacional
e renda, e assim por diante. O inverso também é
verdadeiro: areas onde, em geral, se situam boas
residéncias sdo lidas como habitadas por pessoas
civilizadas. educadas e de bom gosto. Ao mesmo
tempo, enquanto certas areas de nossas cidades
sdo absolutamente adequadas no que se refere a
servigos coletivos, inclusive habitacionais, ha nas
areas mais pobres um cenario de “algo a terminar”,
de inacabado. Em muitas delas, as casas estéo ain-
da em construgdo, sem pintura, com paredes ainda
ndo completamente levantadas, com infraestrutura
precaria, que da esse ar de inacabado a importan-
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essa diferenciagdo extrema

de vida que se pretende he-
gemdnico e se torna modelo
a ser valorizado, simbolo de
distingdo, de diferenciacdo. Em sintese, a moradia
& um dos critérios do sistema de classificagdo so-
cial, talvez um dos mais poderosos. Se somarmos
a essas caracteristicas algumas outras ligadas a
propria logica de ordenamento do territério urbano,
que varia de cidade para cidade, a divisao entre
bairros ricos e bairros pobres acaba sendo geral
demais para lermos a légica do espaco construi-
do, especialmente a habitagdo. Ao mesmo tempo,
o chamado déficit habitacional se associa, muitas
vezes, & demanda de novos domicilios gerada pelo
crescimento demogréfico, servinde de bases as
metas mirabolantes presentes em diferentes pro-
gramas habitacionais em variados momentos de
nossa historia recente.

Podemos, inclusive, lembrar que sociedades de
mercado, como a nossa, sdo caracterizadas, den-
tre outros aspectos, por uma forte hierarquia entre
grupos sociais e seus sistemas classificatorios.
Isso para argumentar que no Brasil, mais do que
na Europa e mesmo na América do Norte, a habita-
¢cao termina jogando um papel importante de clas-
sificag@o social e nas representacGes identitarias
de grupos. Naquelas regides, observamos que ha
também diferencas nos padrées habitacionais dos
grupos sociais, se ordenadas por renda. Entretan-
to, sobretudo na Europa, nota-se certo pudor em
escancarar a riqueza, inclusive por meio de imdveis
ostentatdrios?. No Brasil, ao contrario, a diferencia-
¢do social & evidenciada em todas as dimensdes
da vida, inclusive nas caracteristicas dos padrbes
a mmus conssderando em lenmos medios 05 Cenanos urba-
nos atuais nessas regioes. Ha, sem dividas, areas ricas gue exibem palacetes e

mansies, porém com visibiidade menos perceptivel gue em nosso pais. onde ha o
culto da ostentagdo imobdiaria por parte dos grupos de altas rendas.
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habitacionais, de tal maneira que as diferentes fai-
xas de renda fazem uso de variadas formas habi-
tacionais, com estilos e estéticas também variados.
Esquece-se, no entanto, que todos os grupos so-
ciais desenvolvem sistemas classificatérios e para
todos eles a habitagdo & um
dos signos dessas classifi-
cagbes. A homogeneizacgao
dos padrdes habitacionais
das classes populares em
programas governamentais
demonstra o pouco cuidado
gue se da a esta dimens&o da vida social por gru-
pos concernentes.

Nesse cenario, € para as condigbes da produ-
cdo de moradias das classes populares que as
reflextes sobre habitagdo se voltam, pois & nelas
que a questdo se apresenta critica. Evidentemente
gue esta assertiva ndo deixa de trazer implicito al-
gum juizo de valor, pois 0 apego ao espago da casa
ndo & de forma nenhuma um privilégio de grupos
de renda satisfatorios, ou mesmo de nivel cultural
superior.

Ao mesmo tempo, como de forma sensivel nos
lembra Leitdo (2007, p. 49) referindo-se a arquite-
tura, & casa:

“[...] mais do que oferecer protegdo quanto ao
que € externo e pode ser hostil — o mais primi-
tivo dos atributos da arquitetura — entrar (na
casa) aparece entdo como algo que permite
desfrutar sensagdes, lembrancas e desejos
pessoais, isto &, como um ato que possibilita-
va a vivéncia de experiéncias marcadamente
subjetivas”.

E justamente esse espago interior, onde se en-
tra e se vive, que vai simbolicamente definir a mo-
radia como algo de elevado valor subjetivo, lugar
de referéncia da memoria, onde viveram ou vivem
nossos herdis da vida privada (pais, familiares) e
em cujo interior também nos construimos enquanto.
identidades. .

Essa pode ser a base para que compreendamos
a definicdo de arquitetura de Zevi (1977, p. 18): "[...]
& o0 espago interior onde os homens andam e vivern”,
que nos permite, junto com Leitdo (2007), compre-
ender a arquitetura como um fato material, objetivo
e, sobretudo, como uma experiéncia subjetiva.
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As moradias em areas
precarizadas de nossas cidades
tém subjetivamente para seus
ocupantes o mesmo valor que as
mansoes em bairros de elite

Ora, essa subjetividade & atributo do ser huma-
no, independeritemente do lugar social que ocupa.
Assim, as moradias em areas precarizadas de nos-
sas cidades tém subjetivamente para seus ocupan-
tes o0 mesmo valor que as mansdes em bairros de
elite. Nao se pode, ainda, des-
prezar o fato de que o desejo
da casa propria se sustenta
a partir do ponto de vista de
que a propriedade da moradia
& elemento fundamental de
estabilidade social”®. O que
estd em questdo ndo & apenas o valor econdmico
do imével, mas o seu significado simbdlico para o
seu ocupante, ou seja, esferas da vida onde o eco-
némico ndo & quem dita as regras de valoragdo. A
moradia, o enderego sdo, em qualquer situago, a
condigdo minima da estabilidade numa perspectiva
mais ampla do fendmeno. Mesmo sendo um bem
econdmico, trata-se aqui de dimensdes outras, nao
econdmicas.

E nesse sentido que podemos afirmar que, para
parcelas significativas da populagéo urbana brasi-
leira, ndo se luta por um espago de moradia visan-
do exclusivamente ao uso econdmico; s&o outras
aspiracdes que estdo em jogo (NUNES, 2006). Em
outros termos, temos que ultrapassar a tese de uma
guestdo social travestida de questdo habitacional
e que vai enxergar na mobilidade residencial algo
equivalente a8 mobilidade social®®. Nesse sentido,
podemos recuperar a nogao de déficit qualitativo
da habitagdo, que vai considerar as necessidades
habitacionais no tocante a forma de ocupacéo, den-
sidade, acomodacao e condig@es socioambientais.
Vistas dessa maneira, a definicdo e a quantifica-
¢ao de necessidades habitacionais apresentariam
maior variagdo ao se caracterizarem as necessi-
dades por faixa de renda familiar, composicao da
unidade familiar, localizagao, trajetorias familiares
e outros fatores, articulando os niveis objetivos e
subjetivos da questao®.

® De fato, no Brasi, inexiste a hipiese de Fnanciamenio de habitagbes de alugual,
COIMKD DOOIMEL & ocofre em alguns paises da Europa, por exemplo.

# E essa parcepdo que vai permitic analisar as aspiragdes de uma moradia pelas
classes populares, t80 ou mais presentes guanlto mais fragilizedas se encontram
ma esbrulura social, longe, portanlo, de wna aspiragdo prelensamente “peguenc-
burgresa”,

® Ver, por exemplo, Femandes (1993).
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Assim, abordar a questdo habitacional em areas
urbanas pobres ou faveladas nao significa, a prion,
uma posicao de critica com vistas a trazé-las para
0 padrdo de classes mais aquinhoadas. Ao con-
trario, significa chamar a atencéo para a auséncia
de politicas urbanas especificas para estas areas,
as quais devem levar em conta, inclusive, as sub-
jetividades que estdo implicadas no espacgo e nas
moradias ai existentes®. Inimeros estudos, em
particular estatisticos e mesmo aqueles de maior
difusd@o, sublinham o guanto a focalizagéo sobre
“guetos” é redutora, pois leva a pensar a situagio
de areas mais segregadas independentemente de
mecanismos gerais que envolvem populacdes mais
pobres e mais ricas, mas também essa camada ne-
bulosa e indefinida denominada por “classe media”
(VALADARES, 2005; TISSOT; POUPEAU, 2005},
Em outras palavras, ndo estamos pretendendo re-
traduzir a questdo social em categorias territoriais/
habitacionais, mesmo comungando do pressuposto
de que hoje a cidade e o urbano & onde esse pro-
blema se manifesta com maior visibilidade.
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