Reforma urbana e politica habitacional: rumos para uma nova politica
fundiéria

INTRODUCAO

Sabe-se que o uso e a ocupacdo do solo ainda consistem em um problema social no
Brasil, vinculado a constante crise de habitagcdo e deficiéncia das politicas urbanas. Busca-se,
portanto, avangar no desenvolvimento de parametros para uma reforma fundiaria, instituindo
uma nova politica no setor.

O artigo tem como objetivo a condugdo de uma analise critica das politicas fundiarias no
Brasil, com énfase nas politicas urbanas e habitacionais. Pretende-se tracar os rumos para
uma nova politica fundiaria, tratando as complexas questdes que envolvem a propriedade da
terra, especialmente as perversas relacdes de desigualdade alimentadas pela reproducéo das
relacdes capitalistas de producdo do espaco urbano.

O trabalho comeca com uma breve visdo histdrica das politicas urbanas e habitacionais no
pais, onde é possivel perceber que os programas habitacionais no Brasil nunca tiveram como
meta fundamental a resolucdo do déficit habitacional — que atualmente é calculado em cerca de
7 a 8 milhdes de unidades -, mas antes de tudo, sempre foram usados como instrumento para
minimizar o impacto de crises da macroeconomia, usando a producdo de habitacdo social
como meio de fortalecer as industrias da construcéo civil, agentes do mercado imobiliario e
investidores privados.

A abordagem final trata especificamente dos temas atuais na proposicdo da reforma
fundiaria, partindo das reformas politica e urbana, os conflitos da terra envolvendo conceitos de
propriedade privada, a necessaria renovagédo do Ministério das Cidades e do Programa Minha
Casa Minha Vida, e as medidas de ordem juridica e urbanistica que podem nos conduzir para
uma nova politica fundiaria.

1. HISTORIA DA POLITICA URBANA E HABITACIONAL NO BRASIL
1.1 Getulio Vargas e os IAPs

A partir do governo de Getulio Vargas, em 1930, sdo criadas as primeiras
iniciativas de politicas publicas voltadas a producdo de habitacdo popular em larga
escala. Tal iniciativa buscava ndo apenas resolver o problema da escassez de moradia
gerado pelo aumento demografico nas cidades brasileiras, mas também a formulacéo
de um pacto social da populacdo com o poder vigente. Criou-se assim o “sonho da
casa proépria”, uma ideologia produzida no imaginario popular pelos setores publicos de
gue este seria o objetivo maior do trabalhador brasileiro.

O primeiro grande conjunto habitacional do pais foi o IAPI de Realengo, no Rio
de Janeiro, de 1942, com 2.344 unidades. Era o inicio da maior politica de moradia
popular brasileira até entdo, implementada no governo de Getllio Vargas a fim de
oferecer casa aos trabalhadores por meio dos Institutos de Aposentadoria e Penséo
(IAPs)." Foram construidas 50.989 unidades habitacionais de 1930 a 1964 pelos IAPs,
gue se destacavam pela sua qualidade arquitetdnica.

1.2 O regime militar e a politica de habita¢cdo do SFH/BNH

A habitagdo de interesse social tornou-se uma das bandeiras do regime militar,
que implantou a maior politica habitacional da histéria nacional. Foi criado em 1964 o
BNH (Banco Nacional de Habitacdo), juntamente com o SFH (Sistema Financeiro de
Habitacdo), que foram estabelecidos com a missdo de “estimular a construcdo de
habitagbes de interesse social e o financiamento da aquisicdo da casa propria,
especialmente pelas classes da populacdo de menor renda”? No entanto, seu objetivo
foi desvirtuado ao longo dos anos e passou a atender predominantemente a classe
média e alta, atendendo mais aos interesses de investidores da iniciativa privada e sua
I6gica financista. Além disso, ap0s a primeira tentativa fracassada de alcancar as
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classes de baixa renda, o sistema passou a financiar obras de infraestrutura como
saneamento, transportes e calgamento; passando depois a obras nacionais de grande
porte como ferrovias, hidrelétricas, portos, pontes e mineracdo.’® Devido & sua
vulnerabilidade as flutuagcbes macroecondmicas e aumento da inadimpléncia, o BNH
viria a ser encerrado em 1986 no governo de José Sarney. O SFH permaneceu, sendo
uma importante heranga de fonte de recursos financeiros estaveis, através do FGTS
(Fundo de Garantia do Tempo de Servi¢co) e SBPE (Servico Brasileiro de Poupanca e
Empréstimo).

Nova Republica: a Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade

No inicio dos anos 80, inicia-se um processo de transi¢cdo para uma sociedade
democréatica que produz novos agentes sociais: 0s movimentos urbanos, o novo
sindicalismo e o Partido dos Trabalhadores. Nesse contexto, surge a experiéncia dos
mutirBes autogeridos: uma forma tradicional de cooperacdo popular organizada
principalmente pelos “movimentos de moradia” ou “sem-teto”. Nesse periodo, 0s
arquitetos passam a investigar mais profundamente os temas relacionados a producéo
da cidade informal, tais como a formacé&o das periferias, a questdo da renda fundiaria, a
contradicdo entre producéo e especulacéo, e o significado da autoconstrugdo.*

Em 1988, a Politica Urbana foi contemplada nos artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal. O Estatuto da Cidade que foi aprovado em 2001 apés 12 anos de
discussdes e negociacbes no Congresso Nacional, é resultado de amplo processo
nacional de mobilizac&o sociopolitica na luta pela reforma urbana.”

O Partido dos Trabalhadores na Presidéncia da Republica

Quando Lula foi eleito, em 2002, os militantes do PT e ativistas dos
movimentos sociais imaginavam que finalmente havia chegado a hora de uma reverséo
drastica das politicas neoliberais e da implantagdo do “programa democratico-popular”.
Esperava-se que o governo federal levaria a cabo as reformas de base: reformas
agréria e urbana, na educacdo e saude. Mas o que se viu gradativamente, foi a
impossibilidade e a rendncia do PT em cumprir as promessas histéricas, sucumbindo a
politica econémica ortodoxa.®

Na area habitacional, uma importante transicéo foi preparada, com a criacéo do
Ministério das Cidades em 2003, que unificou as politicas de habitacdo, saneamento,
transportes e desenvolvimento urbano. Um novo Sistema Nacional de Habitacéo
estava sendo montado, apés duas décadas de auséncia de politicas federais para
moradia desde o fim do BNH dos militares. Em 2007 foi criado o Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), com investimentos em grandes obras de
infraestrutura, e no ambito social, o programa de Urbanizacdo de Assentamentos
Precarios. Em 2008, com a iminente crise econ6mica mundial, o boom imobiliario
especulativo atingiu em cheio as empresas do setor imobiliario e da construcéo civil,
desencadeando um processo de crises em outros setores. Em 2009, a Casa Civil e a
Fazenda elaboram o Programa “Minha Casa Minha Vida” (PMCMV), com o intuito de
afastar a crise do setor imobiliario.”

1.5 Os movimentos de Junho 2013 e as Elei¢des 2014

Apés uma década onde o processo de reforma urbana parece ter perdido
félego, as manifestacdes de Junho de 2013 reacenderam a forca dos movimentos
sociais, e mais do que isso, promoveram um despertamento coletivo para os problemas
urbanos, seja na reivindicacdo pelas tarifas de transporte puablico ou por condi¢des
dignas de moradia, saneamento, salde e educagcdo. Somam-se a isso as crescentes
denuncias de corrupcéo que eclodiram em 2014 com o escandalo da Petrobras. Apos a
disputa eleitoral mais apertada da histéria da republica, Dilma Rousseff foi reeleita, mas
terd de administrar a crise politica e econdbmica, além de uma forte oposi¢cdo no
Congresso Nacional. Sdo sinais de um pais partido, que clama pelas reformas politica,
urbana e fundiéria.
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RUMOS PARA UMA NOVA POLITICA FUNDIARIA
Reforma Politica, Reforma Urbana e Reforma Fundiéria
2.1.1 Reforma Politica

Considerada a mée das reformas de base, a Reforma Politica é essencial para
gue as outras reformas avancem. O Brasil tem um federalismo excessivamente
descentralizado, o que dificulta a agdo conjunta da Unido com os estados e municipios.
Na politica urbana, um exemplo bem claro da falibilidade do sistema politico é que,
guando os prefeitos querem aplicar todos os instrumentos do Estatuto da Cidade nos
Planos Diretores Municipais (PDMs), a dominagdo patrimonialista sobre as Camaras
Municipais e o judiciario impedem que isso ocorra. Isso mostra como o tema da
reforma fundiaria exige uma abordagem federativa, partindo de uma ampla Reforma
Politica.

2.1.2 Reforma Urbana

A Reforma Urbana pode ser entendida em duas vias: politica de mobilidade
urbana e politica fundiaria urbana (Maricato, 2014). Uma andlise dos udltimos anos
revela que avangamos bem na mobilidade urbana, especialmente nos esforgos de
melhoria e priorizacdo do transporte publico, mas a politica fundiaria parece estar
estacionada, com os mesmos problemas de especulagcdo da terra, segregacao
socioespacial, mercantilizacdo da cidade, conflitos de posse e diversas disputas no
campo juridico.

2.1.3 Reforma Fundiaria

O conflito da terra se situa no centro do conflito social. Apesar de tratarmos
aqui especialmente da politica fundiaria urbana, a zona rural também esta no cerne da
guestdo, pois o problema da terra se agravou com a globalizacdo, que delegou ao
agronegdcio uma importancia enorme na economia global. Produtos primarios como
minério, graos, celulose, carne, petréleo e etanol sédo baseados no latifandio, e a sua
expansdo tem provocado a expulsdo de camponeses para a cidade. Grande parte
desses migrantes se acomodam em assentamentos precarios, tais como corticos,
favelas, moradias irregulares, ou até mesmo na rua.® E ndo sdo apenas os pobres que
participam da ilegalidade da propriedade da terra. O maior exemplo sdo os loteamentos
fechados, que sem o respaldo legislativo, séo ilegais, e se multiplicam nos arredores
das grandes cidades em beneficio de poucos da elite dominante.

Ministério das Cidades: A renovacdo necessaria

O Ministério das Cidades tem sido, com frequéncia, esvaziado ou atropelado
financeira e politcamente pela Presidéncia da Republica e por outros Ministérios. E
necessario o fortalecimento institucional do Ministério das Cidades, para coordenar e
executar de forma integrada as politicas urbanas, numa interlocugcdo mais ativa com os
demais Ministérios, 6rgdos e instituicdes publicas. Esse tema foi abordado inclusive na
carta elaborada pelo Férum Nacional de Reforma Urbana destinada a Presidente Dilma
Rousseff, em 6 de novembro de 2014.°

2.3 O Estatuto da Cidade e sua eficacia

O Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257/2001, tem sido aclamado
internacionalmente pelos formuladores de politicas publicas como o marco regulatério
mais adequado para oferecer bases juridicas solidas para as estratégias
governamentais e sociopoliticas comprometidas com a reforma urbana. De fato, o



Estatuto apresentou instrumentos juridicos e urbanisticos que constituiram um novo
“marco de governanga da terra urbana” no Brasil, mas sua eficacia tem sido contestada
apo6s mais de uma década de sua aprovagao.

Algumas dificuldades na implantacdo de seus instrumentos podem ser
mencionados:

- A mercantilizacdo crescente e abusiva das cidades brasileiras;

- Venda em leildo dos CEPACs (Potenciais Adicionais de Construcéo), que
configura uma utilizacéo elitista dos novos recursos e estratégias da gestdo
territorial;

- A nova ordem juridico-urbanistica € em grande parte desconhecida por
juristas e pela sociedade;

- Falta de capacidade técnica e planejamento integrado;

- Duplicidade, ineficiéncia, fragmentacéo e corrupcdo na gestédo urbana.

E fundamental que haja uma politica nacional de ordenamento territorial, para
qgue os principais contelidos do Estatuto da Cidade sejam materializados pelas leis
urbanisticas, especialmente nos PDMs. O Estatuto da Metrépole, lei complementar ao
Estatuto da Cidade, foi sancionado no dia 12 de janeiro de 2015, o que pode constituir
um avanco no planejamento integrado. No entanto, nédo é por falta de leis que a politica
urbana é ineficiente, mas porque a distancia entre a retérica e a pratica € enorme.
Falta, portanto, a tdo comumente mencionada “vontade politica”.

2.4 Atuagéo politica e novos instrumentos juridico-urbanisticos

Ha uma série de medidas de ordem politica que podem abrir novos caminhos
para a reforma fundiaria: acdo proativa do governo sobre a especulagdo de lotes
vagos, a integragdo das politicas fundidrias com as demais politicas (habitacionais,
ambientais, fiscais, orcamentérias), gestdo com dimenséo regional/metropolitana, entre
outras.

Contudo, pretendo destacar minha proposta de “Integracdo das Leis
Urbanisticas com o Desenho Urbano”. A legislagédo urbanistica, como qualquer lei, é
prescrita em forma de textos, tabelas e mapas, deixando a desejar abordagens mais
especificas que considerem as variacbes geométricas, volumétricas e ambientais do
entorno imediato. A complexidade da cidade exige a incorporagao direta do “desenho
urbano” na criagdo das regras de uso e ocupagao do solo. O campo de atuagdo do
Direito Urbanistico deve permitir que as leis urbanisticas incorporem um alto teor de
elementos gréficos, esquemas de volumetria, morfologia, estudos e variacdes
geométricas, e uma série de “atributos de desenho” que estejam atrelados as regras
urbanas.

Durante o “Atelier Ensaios Urbanos: Desenhos para o Zoneamento de Sao
Paulo” (Concurso no qual fui premiado), nos processos de revisao participativa do Novo
Plano Diretor de Sdo Paulo, ficou claro que a discrepancia entre o desenho urbano
pretendido e os instrumentos legais disponiveis € um dos grandes gargalos que impede
a criacdo de espacos urbanos socialmente mais justos, humanos e seguros.

Para tanto, é primordial a integracdo de juristas e urbanistas no processo de
criacdo das leis em consonancia com os esquemas de desenho. Trata-se de uma
renovacdo nos modos de pensar a cidade e uma participacdo mais efetiva dos
urbanistas no processo legislativo. Essa integracdo do “desenho urbano” com a “lei
escrita” deve acontecer especialmente nos Planos Diretores, o que facilitaria muito a
criacdo de regras claras para o planejamento territorial.

2.5 Reformulacédo do Programa “Minha Casa Minha Vida” (PMCMV)

A Lei n® 11.977/2009 institui diretrizes para a regularizacdo fundiaria e cria o
Programa Minha Casa Minha Vida. O programa tem sido criticado por reforcar os
processos de segregacdo social e producdo capitalista do espaco ao conduzir uma
politica habitacional apoiada nas empresas capitalistas, e pouca atividade junto aos



movimentos sociais e organiza¢des populares, muito em funcdo do conservadorismo
do principal agente de financiamento, a Caixa Econdmica Federal.

Algumas medidas s@o necessarias para 0 aprimoramento do programa no que
diz respeito a producéo de habitacao de interesse social:

- Criacdo de mecanismos de financiamento e producdo habitacional que
atendam as faixas de baixa renda (até 3 salarios minimos);

- Investimento em qualidade arquitetdnica. As construtoras precisam entender
gue o bom desenho arquitetdnico ndo aumenta o custo da obra, pelo contrario,
reduz os desperdicios e amplia a eficiéncia produtiva;

- Mais espaco para as praticas autogeridas, com a inclusdo da possibilidade de
repasse de terras publicas para essas obras;

- Nos casos de producdo habitacional por construtoras, ampliar o0s
investimentos na construcao industrializada.

CONCLUSAO

Tendo em vista essa estruturacdo da politica e enquanto profissional da area e
estudioso do tema, 0 que se constata € a necessidade de realizar as reformas de base
e o fortalecimento dos ministérios, secretarias, 6rgdos e instituicdes atuantes nas
politicas urbanas, assim como a elabora¢do de novos conceitos de ordem juridico-
urbanistica para que o Brasil possa solucionar ndo apenas o problema da habitagéo,
mas todos os desequilibrios inerentes a um sistema que tem promovido segregacéo e
desigualdade social no uso e ocupac¢do das terras urbanas.

E com base nesse cenario que se justifica a realizacdo da pesquisa aqui
proposta. Espera-se contribuir para a superagdo dos limites ainda existentes a
implementac@o de uma politica habitacional e fundiaria mais inclusiva e efetiva em
Nosso pais.
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Erminia Maricato retrata nessa obra as politicas habitacionais e urbanas adotadas no

periodo de governo do regime militar, analisando especialmente a atuacdo do
BNH/SFH. Ao desvendar os reais interesses por tras das decisdes politicas do regime
com relagdo ao BNH, percebe-se que muito além do seu objetivo inicial de provisédo de
moradia para diminuicdo do déficit habitacional, o Banco tinha a funcdo de movimentar
a economia e o sistema capitalista através de suas relag6es com agentes privados da
industria da construcdo e mercado imobilidrio. O livro ainda analisa as questfes
referentes a reforma urbana, reforma na politica habitacional, terra urbana e conceitos
de propriedade privada, especulacao fundiaria, especulacdo imobiliaria, entre outros
aspectos fundamentais da politica urbana.



