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Resumo

Silva, Valério da; Gongalves, Rafael Soares. A Locacdo Social como
forma de acesso a moradia: a experiéncia de Sdo Paulo como oposic¢éo
as variadas formas de aluguel social temporario. Rio de Janeiro, 2013.
151p. Dissertagdo de Mestrado — Departamento de Servigo Social,
Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.

O trabalho aborda o problema da habitacdo social no Brasil, repensando o
papel do aluguel como modalidade de acesso a moradia digna para a populacao de
menor renda. Para o estudo, tomamos como referéncia o Programa de Locacao
Social que a prefeitura de Sdo Paulo vem desenvolvendo desde o Governo da
Marta Suplicy, com influéncia da experiéncia francesa e europeia em geral. O
resumo histérico revela que o tema habitacional esta presente no contexto em que
as questdes sociais foram assumidas pelo Estado brasileiro, durante o Governo
Vargas, fazendo parte do conjunto das estratégias que incluiam a ampliacdo da
protecdo dos trabalhadores através das politicas sociais. Por um longo periodo, o
aluguel foi a principal maneira utilizada pela populacdo para se alojar nas cidades,
chegando a induzir sua expansdo no territério, e foi sempre uma atividade
econdmica bastante lucrativa para o mercado imobiliario. A Lei do Inquilinato, de
1942, foi a principal iniciativa criada pelo governo para regular a relacéo locaticia
entre proprietarios e inquilinos, antes, a cargo do Cddigo Civil. Mas o refor¢o
adotado pelo governo para estimular a casa propria, individualizada e na periferia,
consolidou a ideia da moradia como mercadoria. Sendo assim, a acdo fragmentada
das politicas sociais é refletida nos programas habitacionais, que passaram a
privilegiar a producdo habitacional em grande escala como solucdo para o
problema. A metodologia adotou as entrevistas de campo com liderangas dos
movimentos por moradia e técnicos que participaram da elaboracdo do Programa
de Locacdo Social. Os resultados revelam grupos sociais organizados, que buscam
a satisfacdo das suas necessidades com a conquista da moradia na area central da
cidade de Sdo Paulo, gerando processos de participacdo e de fortalecimento em
torno da defesa e cobranca de seus direitos a cidade e a moradia. A locagéo social

requer aprimoramentos e maior investimento dos governos para que se torne
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viavel, e as cidades cumpram a sua fungéo social, sobretudo, no momento em que

as areas estdo sendo revitalizadas.

Palavras- chave

Habitacdo social; aluguel social; politica habitacional; participacéo;
estado; politica social; direito & moradia.
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Abstract

Silva, Valério da; Gongalvez, Rafael Soares (Advisor). Social Lease as a
form of accessing social housing: the experience of Sao Paulo as
opposed to other varied forms of temporary social rent. Rio de Janeiro,
2013. 151p. MSc. Dissertation — Departamento de Servigo Social,
Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.

This work deals with the problem of social housing in Brazil rethinking the
role of social rent as an access mode to decent housing for lower income
population. The main reference is the Social Rental Policy the municipality of Sao
Paulo has been developing since the Government Marta Suplicy, which brings in
its bulge influences of French and European previous experiences. The historical
summary demonstrates that the topic of social housing has been present since
social issues were assumed by the Brazilian State during the Government Getulio
Vargas, becoming part of a set of strategies aimed at the extension of protection to
workers through social policies. For a long period renting was the most widely
used mode for living in cities, going so far as to induce the expansion of the so
called beneficiary population in the territory, and was always a fairly lucrative
economic activity for real state market. The Tenancy Law of 1942 was the main
initiative created by the Government GV to regulate the relationship between
owners and tenants about location, which was previously in charge of the Civil
Code. The strategy adopted by the Government to encourage individualized home
ownership in peripheral areas consolidated the idea of housing as a commodity.
Thereby, the fragmentary action of social policies eventually influenced housing
programs, which began to favoring large-scale housing production as a solution to
the problem of social housing. The methodology adopted was field interview with
leaders of urban movements for housing and technicians who took part in the
drafting of Social Leasing Program. The results reveal that organized social
groups are seeking the right to housing in the central area (downtown) of the city
of Sao Paulo, originating participatory processes and strengthening the defense
and the recovery of their rights to the city and to decent housing. Accordingly,

social lease requires improvements and greater investments by Governments in
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order to help the cities to fulfill their social function, especially when these central

areas are being revitalized.

Keywords

Social housing; social rent; habitation policy; participation; state; social

policies; housing rights.
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1
Introducao — Habitacdo como vetor de desigualdade social

(...) os limites estruturais do horizonte ndo dependem da boa ou ma vontade do
observador, mas da altura e da posi¢cdo em que ele se encontra... o pintor pode
passar de um mirante para o outro (‘livre flutuagdo’), mas seu horizonte de
visibilidade dependerd sempre da posicdo em que ele se encontra em tal e qual
momento... 0 observador no nivel superior pode dar conta tanto dos limites como
das visOes verdadeiras dos niveis inferiores... (Lowy, 1994, p.231)

No Brasil, a intensidade e a rapidez do processo de urbanizagdo, que
ocorreu no periodo do pds-guerra, trouxeram novos desafios para as cidades, que
passaram a receber uma quantidade cada vez maior de pessoas deslocadas de
varias regides do pais. Esse processo migratdrio intenso, provocado pela
industrializagéo, potencializou o acirramento das questdes sociais, como resultado
na luta dos trabalhadores para conquistar seus direitos, diante de governos
interessados em aumentar suas bases de sustentacdo, visando a permanéncia no

poder.

Também como consequéncia houve um acelerado processo de expansdo
urbana, na medida em que os espacos livres nas cidades foram sendo ocupados,
passando a aglutinar uma quantidade cada vez maior de novos cidaddos em busca
de melhores condicdes para sua sobrevivéncia. Essa expansédo ficou marcada pela
auséncia de politicas estruturais especificas e transformou a maioria das cidades
brasileiras em verdadeiros palcos de disputas pela terra, fazendo da questdo

habitacional um dos elementos centrais da apropriagdo capitalista.

Nesse contexto, € importante destacar o tratamento dedicado as politicas
habitacionais voltadas para as populacdes de mais baixa renda, que foram geradas
na medida do agravamento dos problemas urbanos. Tais problemas, que se
articulam & moradia, como: transporte, servigcos, saneamento, emprego, entre
outros, sdo provocados pelo modelo de desenvolvimento adotado pelos diversos

governos, favorecendo a sua apropriagédo pelo mercado.
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Segundo Bonduki (2011), as intervengdes do Estado em torno do problema
habitacional, em seu viés desenvolvimentista, resultaram em privilegiar os
interesses do mercado, propiciando a atuacdo especulativa do segmento
imobilidrio e a acumulacdo imobiliaria urbana em grande escala, deixando a
margem do acesso aos bens e servigos urbanos a maior parte da populagdo das
cidades. A falta de moradia é, portanto, expressdo das questBes sociais, que
decorrem do processo de acumulacdo e da exploracdo da mdo de obra dos
trabalhadores. Sao fatores que obrigam o Estado a se posicionar frente a
necessidade de possibilitar 0 acesso a moradia aos que ndo detém recursos

suficientes para consegui-la via mercado formal.

Esse quadro se tornou ainda mais evidente, sobretudo, a partir da década
de 1960, quando o Brasil viveu uma verdadeira explosdo urbana. Segundo
Maricato (1997), essa explosdo foi novamente proporcionada pelo grande
deslocamento de trabalhadores rurais, cuja alternativa no campo se tornaram ainda
piores. Muitos desses trabalhadores foram morar nas periferias e nas favelas das
maiores cidades, ganhando baixos salarios e vivendo em péssimas condicdes. De
acordo com Maricato, esse movimento interno foi também responsavel pela

formacdo das nossas metropoles.

Bonduki (1996) considera que a desigualdade social das cidades brasileiras
tem suas causas nas formas como se organizou essa sociedade. E em particular, na
maneira com que se construiu o Estado Brasileiro, claramente marcado pela viséo
patrimonialista e por um contexto que confunde o interesse publico com interesse
privado, além das dindmicas de exploracdo do trabalho, impostas pelas elites que
dominam o pais desde a col6nia. O autor destaca, principalmente, que hd um
controle quase absoluto dessas elites sobre 0 processo de acesso a terra, tanto rural

guanto urbana.

Esse quadro acabou resultando numa realidade de exclusdo de parcelas
significativas da populacdo dos beneficios da urbanizacao (bens e servicos ligados
ao trabalho, cultura, lazer e outros). Os terrenos bem localizados e com boa
infraestrutura continuam sendo vendidos a investidores privados, que vislumbram

futuras incorporagcdes com custos elevados, que sdo reservados para fins
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residenciais e comerciais, tornando a terra cada vez mais inacessivel para a

habitagéo de baixa renda.

A falta de moradia afeta principalmente as familias mais pobres, que s&o
obrigadas a assumir os encargos financeiros de construir suas moradias em locais
inadequados e longinquos, com aumento significativo no custo de transporte e no
tempo de viagem, que normalmente resultam na redugdo das oportunidades de
trabalho e acesso a outros servicos. A mesma logica é seguida pela grande maioria
dos empreendimentos que foram financiados através dos Programas Habitacionais
de diferentes niveis de governos, incluindo os atuais. Basta verificar onde estéo

localizados 0s novos conjuntos habitacionais em todo o pais.

E neste campo tematico e ideoldgico que esta situada a pesquisa, ou seja,
pensar a politica habitacional como vetor de enfrentamento das desigualdades
sociais e territoriais, tendo como objeto de estudo a pratica da locacdo social como
alternativa de acesso a moradia de qualidade, em oposicdo a ideia de propriedade
que é imposta pelo modelo mercadoldgico. Por outro lado, cabe ressaltar que a
opcdo pelo tema estudado é também resultado de larga observacdo e da
experiéncia profissional e pessoal com o aluguel de mercado, constatando uma
situacdo de enorme distancia entre a moradia centrada na formalidade em relacéo
a outra que esta na informalidade. Notou-se total auséncia de alternativas
intermediéarias entre as duas situacdes de moradia, um vazio que uma politica de

locacéo social poderia suprir, ainda que parcialmente.

A passagem dessa situacdo de informalidade para uma situagdo de extrema
formalidade, exigida para acessar a moradia através do aluguel de mercado, é
mesmo um acontecimento que provoca um grande impacto inicial, tendo em vista
a quantidade de garantias que favorecem os proprietéarios, nos dando a sensacéo de
que algum direito esta sendo violado. Embora de fato seja uma forma
relativamente rapida de acesso a moradia, no Brasil patrimonialista, a lei do
inquilinato deveria ter outro nome, haja vista a quantidade de mecanismos de

protecdo e garantias para salvaguardar os donos de propriedades.

Essa situacdo de alta formalidade exigida para acessar a moradia através

do aluguel, combinada aos precos que sdo cobrados — este favorecido pelo valor
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de mercado e pela especulacdo imobiliéria - sdo fatores que também contribuem
para que haja um elevado patamar de informalidade. E sdo elementos
determinantes para que as familias dos trabalhadores mais pobres sejam

empurradas para as areas mais distantes e pouco valorizadas das cidades.

Dessa forma, a pesquisa reforca que, no ambito das politicas
habitacionais, possam, de fato, existir alternativas na forma de acesso a moradia
de qualidade, superando o modelo de produgdo em larga escala. Esse modelo que
é empregado de forma hegemdnica, ndo deve ser a Unica formula de combate ao
déficit habitacional. E, neste sentido, que um bom programa de locacdo social,
somado a outras iniciativas, pode também trazer contribuicGes positivas para

diminuir as necessidades habitacionais.

Mas a locacdo social deve ser distinta de outras formas de acesso a
moradia através do aluguel. O subsidio direcionado a populagdo deve possibilitar
aos beneficiados a combinacdo da qualidade dos imdveis com a seguranga no uso
da unidade, afastando o perigo da perda a qualquer momento, como ocorre
quando o aluguel é de mercado ou motivado pela intervencdo publica. E o poder
publico deve primar pela continuidade e ampliacdo dos programas, visando nao
apenas o combate ao déficit, como também numa mudanca de cultura que se opde
claramente ao modelo vigente. Sdo aspectos importantes para diferenciar com
mais clareza a locacdo social, em relagdo aos modelos de subsidios provisorios

promovidos pelas prefeituras.

A pesquisa, portanto, quer reforcar com o tema abordado a concepg¢édo da
moradia digna como um direito humano fundamental, que deve ser tratado com
politicas publicas pelo Estado, tendo em vista a percep¢do de que as pessoas
raramente se referem ao problema da falta de moradia como sendo uma obrigacao
do Governo. No entanto, com o aumento da informag&o, nota-se que existe certa
elevacdo no nivel de consciéncia e compreenséo desse problema como um direito
social. Contribuem, para isso, entre outros fatores, a existéncia de farto material,
resultado de estudos realizados sobre o tema e uma atuacdo marcante dos
movimentos sociais, nesse campo, na luta pelo direito a cidade.

Como estamos sustentando, essa linha de atuacdo do governo foi incapaz

de experimentar outras formas de acesso a moradia que nado tivesse como fim a
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propriedade. Alguns setores da sociedade chegaram a tentativa de introduzir uma
reflexdo de gestdo e acesso coletivo & moradia, mas que ainda ndo tem forca
politica suficiente para se tornar um programa publico. Esta e outras abordagens
ndo foram capazes de superar os modelos individualizados de financiamento
publico da moradia. Da mesma forma, no &mbito dos grupos mais organizados,
torna-se cada vez mais dificil contrapor aos desejos de parte de seus associados,
em decorréncia das vantagens irresistiveis da casa propria em relacdo ao aluguel

(Silva, 2007), tais como a seguranga na posse e ativo garantido.

Em linhas gerais, nossos objetivos de pesquisa se traduzem da seguinte
forma: (i) reforcar o direito a moradia digna como um direito social, que deve ser
tratado pelos governos através de politicas sociais; (ii) Analisar as possibilidades
da politica de locacdo social como modelo complementar de enfrentamento ao
déficit de moradias e como estratégia de combate a especulacdo imobiliaria,
considerando a experiéncia da cidade de Sao Paulo e (iii) Levantar as modalidades
de aluguel, que vém sendo utilizadas pelo poder publico, em tempos de grandes
investimentos, e de retorno do ideario da remocédo das ocupagdes populares como
instrumentos de atualizacdo das cidades sob a Otica do mercado, provocando o

desrespeito aos direitos humanos, em especial & moradia.

O Programa de Locacdo Social de Sdo Paulo foi criado em 2002, na gestédo
da Prefeita Marta Suplicy, depois de um longo processo de discussdo e disputas
sobre a revitalizagdo da area central da cidade. Antes de ser implementado, porém,
aconteceram varias atividades, envolvendo seminarios internacionais e debates
abertos a sociedade, com a participacdo dos movimentos que lutam por moradia
na area central da cidade. Seu objetivo é atender de forma prioritaria as familias
com renda de 0 a 3 salarios minimos, oriundas de corticos e favelas, e sem
condi¢cdes de conseguir moradia no mercado, seja através do aluguel ou de

programas de financiamento publico.

O modelo foi inspirado na experiéncia de paises da Europa, principalmente
Franca e Italia. Nesses paises, a locacdo social € uma politica ja bastante difundida
na gestdo habitacional e que dispde de programas sociais para permitir 0 acesso a
moradia através do aluguel subsidiado. Tais modelos, embora tenham sofrido com

a onda neoliberal contra o ‘Estado de Bem Estar Social’, dao privilégio aos
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contratos de aluguel, enquanto que, no Brasil, a herancga patrimonialista faz com
que as familias vislumbrem a casa prépria como Unica forma de obter sua

moradia.

Com isso, as propostas para a solugdo do déficit habitacional concentram-
se, principalmente, na producdo em massa de novas moradias como caminho para
solucdo do problema e deixam de enfrentar adequadamente os demais itens que
também influenciam o déficit, tais como a coabitacdo e 0 gasto excessivo com

aluguel para familias com renda de até trés salarios.

No nivel nacional, a proposta de locacdo social vem sendo pensada de
maneira articulada aos programas de revitalizacdo das areas centrais das cidades
historicas. Nestas areas urbanas, existe boa quantidade de imdveis publicos vazios
ou subutilizados, que podem ser direcionados para moradias de interesse social,
atingindo, com isso, boa parcela da populagédo que dificilmente teria condic¢des de

residir nestes lugares devido ao alto preco dos aluguéis.

No Congresso Nacional, foi apresentado o Projeto Lei que propbe a
criacdo do Servico de Moradia Social', com respaldo do conselho Nacional das
Cidades. O uso da locagédo social com uma boa legislacdo e forte controle do
Estado poderia limitar a especulacdo imobiliaria dos imdveis centrais, limitando
processos de elitizacdo dessas areas, comumente denominados de gentrificagéo.
Mas, para além desses objetivos complementares, a locacdo social pode ser
pensada de maneira que possa confrontar com a posi¢cdo hegemonica de acesso a
propriedade privada através do mercado.

Outro problema que identificamos na pesquisa sdo as acgdes locais
desenvolvidas por diversas prefeituras no pais, que apresentam variadas formas e
praticas de ajuda temporaria para o aluguel (aluguel social, bolsa aluguel, kit,
auxilio moradia, etc.). Estes artificios sdo geralmente utilizados para atender

situacbes quando moradias s@o atingidas por algum tipo de desastre e recebem o

1 O Servico de Moradia Social, como proposto, ‘¢ um servigo publico gratuito que visa garantir
moradia digna para a populacéo de baixa renda, por meio de um conjunto de acGes e iniciativas
integradas com as demais politicas de desenvolvimento urbano e promogdo social. Pesquisa
Moradia ¢ Central’. Instituto Polis (ver site Instituto Polis, disponivel em:
<www.moradiacentral.org.br/index.php?mpg=08.05.04>. Acesso em 25 ago. 2012.


http://www.moradiacentral.org.br/index.php?mpg=08.05.04
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atendimento emergencial, ou ainda em casos de intervengdo publica, quando as
unidades habitacionais estiverem obstruindo obras, que nem sempre podem ser
consideradas de interesse comum. Isso porque as decisdes sdo geralmente
tomadas sem a participacdo da populacdo e muitas vezes sdo direcionados,
propositalmente, para as &reas mais precérias, onde vao morar as familias mais

pobres.

No Brasil, a ajuda aluguel acabou virando certo modismo e representa uma
execucdo contraria do que poderia ser tratado como um dos componentes da
politica habitacional. Com excecdo das acdes emergenciais, o aluguel social acaba
atuando como instrumento de despejo, servindo a grandes interesses e ndo como
instrumento transitrio para que as familias sejam encaminhadas para uma
moradia definitiva. Por esse motivo, essa forma de ajuda aluguel ndo esta
articulada com a dimensdo de respeito aos direitos humanos e das conquistas

histéricas dos movimentos sociais em torno da reforma urbana.

Assim, se tornou inevitavel, nesta pesquisa, a realizacdo de uma
investigacdo, ainda que superficial, de alguns exemplos de subsidios de aluguel,
que vém sendo utilizados a partir da ultima década no Brasil. Evidente que a
intencdo ndo foi a de realizar uma analise detalhada de cada um dos formatos
existentes, mas verificar se tais modalidades sdo capazes de satisfazer a
necessidade habitacional das familias atendidas, como alternativa ou
complemento a proposta hegembnica de producdo de novas unidades
habitacionais pela concessao de titulos de propriedade privada. Mas, sobretudo, a
necessidade de distinguir claramente as acdes consideradas como ajuda aluguel de
um Programa de Locacdo Social, articulado no contexto de uma politica
habitacional mais ampla.

A ideia, portanto, é pensar a politica habitacional como instrumento de
enfrentamento das desigualdades sociais. Tendo como referéncia, para efeito
desse estudo, a reflexdo e valorizagdo da experiéncia do Programa de Locacgdo
Social da cidade de S&o Paulo. O modelo rigido e que privilegia a produgéo de
moradia em massa, em detrimento de formas alternativas e complementares de
acesso a moradia, também esta relacionado ao modelo da politica social tardia,

implantada no pais. Essa hipdtese é considerada por Draibe (1990) e Santos
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(1987), para esses autores a questdo habitacional ndo teve, no seu inicio, 0 mesmo
tratamento dado as demais politicas sociais.

Esta possibilidade nos leva a segunda hipdtese, que esta relacionada ao
problema da concepcdo arraigada da moradia como mercadoria e ndo como
direito. Esse dado ideoldgico é defendido por politicos, governantes e empresarios
com influéncia direta na cadeia de producgéo e financiamento habitacional. Neste
sentido, o principio da ‘moradia como um servigo’ terd muita dificuldade de se

enfatizar, em termos concretos, nas politicas habitacionais.

Com esse conjunto de ideias, nossa intencdo é ajudar a colocar em pauta a
necessidade de articulacdo das experiéncias de aluguel social no pais, mesmo com
suas diferentes motivacoes, para que sejam institucionalizadas como alternativa de
atendimento permanente, e ndo temporario, para quem recebe menor renda e
outras modalidades. A partir dos processos inerentes a cada experiéncia
desenvolvida, nos parece que os aluguéis programados para serem provisorios
perdem essa caracteristica em funcdo do tempo médio de atendimento,
justificando, a nosso ver, que deve ganhar um carater mais efetivo e duradouro a

partir da consolidacdo de um desenho apropriado e legislacdo adequada.

A pesquisa teve um carater qualitativo privilegiando a fala dos moradores,
embora estes ndo tenham sido os Unicos entrevistados. Realizamos, inicialmente,
o levantamento de documentos variados, como: legislacdo municipal, carnés de
pagamento, relatorios de seminarios, normativas do Concidades, etc., e também o
levantamento bibliografico. As visitas a campo, para conhecer de perto a
experiéncia, foram elementos de extrema importancia para a pesquisa, servindo
ndo apenas para complementar, mas para dar vida as informacdes colhidas

anteriormente.

Nas visitas aos locais onde estdo construidos os empreendimentos, foi
possivel perceber desde a dificuldade dos moradores em relacdo a administracéo
das areas comuns de um dos condominios, como também as facilidades sentidas
por eles em relagdo ao entorno, assim como a demonstracdo de satisfagdo com a
forma de organizagdo desses espacos. As entrevistas foram realizadas com

pessoas consideradas chaves, escolhidas, porque residem nos empreendimentos de
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locagédo social e/ ou porque apresentavam maior grau de comprometimento com
luta pelo direito & moradia na area central. Dessa forma, as liderangas do
movimento de moradia do centro também foram convidadas para a entrevista,
assim como um técnico assessor do movimento e da prefeitura de Sdo Paulo, na

época da criacdo do programa.

As entrevistas aconteceram durante os meses de janeiro e fevereiro de
2010, e, dada as caracteristicas dos entrevistados com diferentes perfis (origens,
faixa etaria, niveis de escolaridade, etc.), optou-se pela elaboracdo de perguntas
abertas e semiestruturadas, permitindo maior liberdade ao entrevistado para expor
suas opinides. Segundo Minayo (1993), esta técnica de entrevista ¢ aquela “onde o
entrevistado tem a possibilidade de discorrer o tema proposto, sem respostas ou
condi¢des prefixadas pelo pesquisador”. (Minayo, 1993, p.108). A escolha
adotada teve como objetivo permitir a maior homogeneidade no contetdo das

respostas, a fim de facilitar as analises.

Uma observacao importante foi a dificuldade para conseguir informacdes,
documentos e mesmo textos académicos a respeito da locacdo social no Brasil.
Em Sdo Paulo, encontramos referéncias no Plano Diretor, nas instrucoes
normativas do Conselho Gestor do fundo municipal e o Decreto que criou o
Programa, no nivel municipal. No nivel federal, existe um Projeto de Lei que visa
a criacdo do Servico de Moradia Social, ainda em tramitacdo e, no ambito do
Ministério das Cidades, foi realizado um grande seminario, de nivel internacional,
trazendo a experiéncia de diversos paises. Como desdobramento, chegou-se a
criar o Grupo de Trabalho Especifico para pensar acGes voltadas para a LS no
pais. Em funcdo de sua experiéncia concreta, S8o Paulo concentra a maior parte

da producéo académica de LS.

N&o foi possivel, como se pretendia, realizar uma entrevista com um
representante do Ministério das Cidades, ja que ndo houve disponibilidade de seus
técnicos, assim como ndo aconteceu entrevista com dirigentes da prefeitura de Sao
Paulo. Avaliamos, no entanto, que ndo haveria folego para uma pesquisa com essa
abrangéncia, embora seja indispensavel para uma compreensao mais completa das
possibilidades desse modelo, considerando principalmente os aspectos de

gerenciamento e desenvolvimento do trabalho técnico social.
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O primeiro Capitulo aborda o problema da falta de moradia no contexto da
emergéncia das questdes sociais com o surgimento da classe operaria (lamamoto,
1996); (Neto, 2006); (Kameyama, 1997). Assim como seus desdobramentos nas
politicas sociais do Brasil (Bhering, 2008); (Santos, 1979 e 1986). Pretende-se
demonstrar que, no Brasil, a moradia ndo ganhou inicialmente o mesmo
tratamento dado aos demais problemas sociais, embora tenha sido alvo de diversas
intervencdes nos diferentes niveis de governo. Esse é um aspecto que ndo esta
isolado e pode ser tomado, na verdade, como parte da superficialidade das

politicas sociais do Brasil.

As dificuldades enfrentadas pelos trabalhadores, no espaco do trabalho ou
da moradia, sdo indissociaveis e fazem parte dos processos de exploracdo, que
associam os grandes capitalistas com o setor urbano em qualquer de suas fases.
Separar a luta por melhores condi¢des de trabalho, da luta por melhores condigdes
de moradia €, na verdade, um grande equivoco, que resulta em condi¢des muito

desiguais no campo das disputas.

O Segundo Capitulo resgata alguns elementos da histdria da habitacdo
social no Brasil, como o tratamento dado pelo Estado a partir da década de 30: o
aluguel como principal forma de acesso a moradia no pais até a década de 50, a
atuacdo dos IAPs, a Lei do Inquilinato (anos 40), entre outros fatores importantes,

como a criacdo do BNH na década de 60.

No ambito da Politica Nacional de Habitacdo, ndo existe uma proposta
alternativa a producdo habitacional para fins de propriedade. Esta forma de
intervencdo esta diretamente relacionada a concepcdo que se tem da moradia
como mercadoria e ndo como um direito, 0 que resultou na consolidacdo de uma
estrutura rigida, articulada numa cadeia produtiva, direcionada a aumentar cada
vez mais a sua taxa de lucro. O terceiro Capitulo analisa as variadas formas de
concessdo de subsidios para fins de moradia. O aluguel social como instrumento
de desenvolvimento urbano, desvinculado da politica habitacional (o caso do Rio
de Janeiro e outras cidades brasileiras); aluguel nas instituicdes brasileiras,
tomando como exemplo a experiéncia das for¢as armadas no caso do Exército e o

Programa de Arrendamento Residencial (PAR).
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Neste quadro, tem chamado nossa atengdo a postura de varias instancias de
governo, na forma como estdo utilizando o pagamento provisério de aluguel
social para promover as suas intervencdes urbanas. Diversos desses 6rgdos se
apropriaram desse instrumento, principalmente para facilitar aces de despejos,
que contrariam diretamente os direitos sociais garantidos pelos trabalhadores em
nossa Constituig&o.

Por fim, o quarto, e ultimo, Capitulo apresenta a experiéncia do Programa
de Locacdo Social da Prefeitura de Sdo Paulo, trabalhando suas origens no
contexto de disputas pelo espaco urbano (Santos, 2004), ocorridas durante o
governo da prefeita Marta Suplicy. Nesta época, houve uma grande participacdo
dos movimentos sociais pela garantia do direito pleno a moradia, em detrimento

da simples concessdo de um titulo de propriedade.
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Questao social, politica social e o problema habitacional
no Brasil

2.1.
Interpretacao das relagdes sociais

Questdo social & um termo bastante utilizado no dmbito do Servigo Social
para compreender as expressdes das desigualdades sociais, que decorrem das
contradicBes existentes nas sociedades capitalistas, de onde assume um carater
indissociavel, segundo lamamoto (2008). Tais desigualdades, marcadas por esta
indivisibilidade, se tornaram mais evidentes a partir das transformacbes que
aconteceram durante o século XIX, sobretudo, em relacdo as mudancas no modo
de producdo, e que foram potencializadas nos séculos posteriores em funcdo do
avanco tecnoldgico e também ideoldgico. Segundo autores, como Stein (2000) e
Iamamoto (2008), a expressdo “questdo social” foi cunhada ainda por volta dos
anos de 1830, mas, no entanto, para os autores do universo marxiano, esta é uma
expressao que lhe é estranha, tendo em vista que, para esta corrente, a solucao
para os problemas sociais ndo é possivel que aconteca dentro do proprio contexto

capitalista.

Netto (2006) observa que, além de mercadorias e lucros, a sociedade
burguesa também produz e reproduz relagdes sociais que sdo permeadas pela “lei
geral da acumulacdo capitalista”, o lucro. E, portanto, uma relagcdo de permanente
conflito entre aqueles que detém o capital e os proletérios, cujos resultados,
provocados pela acumulacédo de riquezas de um lado e de uma massa de pobres de
outro, acabaram por gerar um tipo de sociedade cada vez mais dividida (Netto,
2006, p.136-137).

Desta forma, pode-se considerar a questdo social como resultante dessa
relacdo dualizada, que é provocada pela acumulacdo da riqueza social,
historicamente produzida pela sociedade. Esses aspectos se tornaram mais

evidentes na medida em que as industrias foram se desenvolvendo e provocando a
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concentracéo da populacdo em determinadas regides, que acabaram intensificando
com isso 0s processos de urbanizacdo. Nos centros urbanos, essa dualizagdo vem
se expressando de diversas maneiras, mas €, sobretudo, na apropriacdo da terra e

das areas nobres das cidades que demonstra seu carater mais perverso.

Netto (1989), analisando o termo “questdo social” a partir do pensamento
de Marx, designa alguns de seus significados, como “0 conjunto de problemas
econdmicos, sociais, politicos, culturais, ideolégicos que cerca a emersdo da
classe operaria como sujeito socio politico no marco da sociedade burguesa.” No
entanto, a questdo social ja se colocava desde os primeiros momentos da
revolugdo burguesa, enquanto os confrontos iniciais ocorreram ja durante o
capitalismo concorrencial. Mas foi no seu estagio imperialista da acumulacdo
capitalista, marcado pelo monopdlio, que a questdo social se tornou mais evidente
(Netto, 1989, p.90).

Netto reafirma que a questdo social concebida € estreitamente ligada ao
mundo capitalista, onde, para Marx, ela é produzida e reproduzida continuamente
e ampliada, por isso sdo insepardveis. A otica da tradicdo marxiana propde a sua
superacdo na medida da ultrapassagem dos marcos do capitalismo, posicéo que se
opde inteiramente ao surgimento do servi¢co social, tendo em vista sua vocagao

inicial de subsidiar a administracdo da questdo social.

Essa conjuntura de aceleracdo industrial, somada aos intensos processos de
urbanizacdo, trouxe novos desafios aos operarios, por um lado, e de outro também
provocou 0 seu crescimento enquanto movimento organizado. Assim, a questdo
social ganhou novos contornos, e a passagem do capitalismo concorrencial para o
capitalismo monopolista® aumentou a reclamacéo dos trabalhadores por direitos
sociais, denunciando as precérias condi¢des de trabalho e sobrevivéncia.
Constituidos como atores politicos, estes operarios passaram a explicitar cada vez
mais o problema, resultando em conflitos mais constantes para exigir novas

respostas do Estado e do empresariado as suas necessidades. As intensas

2 Para Netto (2006), a estratégia do monopolio, associada as altas taxas de lucro, esta entre as
principais caracteristicas do capitalismo contemporaneo. Sua inflexdo se dara apenas a partir da
década de 60 e 70, com a crise econdmica mundial que atingiu a sua lucratividade. (Netto, 2006, p.
225)
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manifestacOes tornaram mais claras a divisdo de classes e as injusti¢as provocadas

por essa forma de organizacdo da sociedade (lamamoto, 1996).

A questdo social ndo € sendo as expressdes do processo de formacdo e
desenvolvimento da classe operaria e de seu ingresso no cenario politico da
sociedade, exigindo seu reconhecimento como classe por parte do empresariado e
do Estado. E a manifestagdo, no cotidiano da vida social, da contradi¢éo entre o
proletariado e a burguesia, a qual passa a exigir outros tipos de intervencdo mais
além da caridade e repressédo. (Carvalho e lamamoto, 1996, p.77)

Os acontecimentos fortaleceram a posicdo dessa categoria no cenario
politico, pondo em evidéncia a questdo social, que antes era vista apenas como
uma relagdo entre ricos e pobres ou como caso de policia. Esse movimento foi
percebido como ameaca aos valores morais da sociedade burguesa, e sua
defensiva resultou na formulacdo de novas propostas sociais, que também traziam
como objetivo de fundo o controle sobre os trabalhadores. Mas, de outro lado,
essas conquistas foram objetos de negociagfes e luta do conjunto de
trabalhadores, gerando, de certa forma, um pacto social em torno do

desenvolvimento econdmico e a universalizagdo do consumo.

Dessa forma, a questdo social adquiriu sentido como perspectiva de analise
da sociedade, que busca compreender as contradi¢cdes existentes no mundo do
trabalho, sob a logica de acumulacdo capitalista, trazendo reflexdes sobre as
géneses do problema social. Suas expressdes no cotidiano se manifestam de
diversas maneiras, e os enfrentamentos dos problemas geralmente acontecem
através da formulacdo de respostas, que sdo muitas vezes diferenciadas em funcéo

da compreensdo de seus autores (politicos, gestores, especialistas...).

Entdo, a questdo social tanto pode ser vista como uma ameaca a ordem
social vigente, cujo resultado ¢ a criminaliza¢do do outro, ou ‘naturalizada’ como
simples relacdo entre o homem e a natureza; ela pode ser criminalizada
associando pobreza e violéncia com respostas no campo da seguranga e aumento
do aparato policial e judicial, ou vista apenas como uma disfuncdo que considera a
questdo social como algo anacronico, atrasado em relacdo aos avangos alcancados
em diversas esferas da sociedade. Pode ter ainda uma interpretacdo psicologizante

que individualiza os problemas sociais. (Kameyama, 1997, p.232-235)
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lanni (1991) j& chamava atencdo ao fato do termo historicamente ter sido
objeto de interpretacdes divergentes, mas que pode haver entendimentos comuns,
dependendo dos diferentes pontos de vista. Na verdade, o termo reflete a
complexidade dos problemas sociais e por isso é definido muitas vezes de maneira
diferente e por vezes contraditdria. A questdo social é um tema béasico e
permanente em nosso pais, cuja historia social é permeada por situacoes
carregadas por aspectos importantes, que vém influenciando o pensamento e a

pratica de muitos.

Para lanni, “... ao longo das vdrias republicas formadas desde a Aboli¢do
da Escravatura e o fim da monarquia, a questao social passou a ser um elemento
essencial das formas e movimentos da sociedade nacional”. Ndo ha davidas de
que, durante e apds a escravatura, a questdo social se fez presente através das lutas
por melhores condicdes de vida e trabalho, que evidenciavam o forte dualismo ja

existente em nossa sociedade (lanni, 1991, p.03).

No Brasil, a generalizacdo do ‘trabalho livre’ fortaleceu o modelo de
acumulo de capital baseado na exploracdo e desvalorizacdo da mao de obra
assalariada. No entanto, esse mesmo modelo que incentivou a industrializagdo em
oposicdo ao campo, valorizando o trabalho como se antes tivesse ocorrido ‘um
ndo trabalho’, foi a0 mesmo tempo incapaz de absorver e preparar a mao de obra
escrava que se tornou livre. Agiu, dessa maneira, estabelecendo as bases
estruturais de dominacdo e apropriagdo da economia em detrimento da

pauperizacao relativa ou absoluta de grande parte da populacéo.

A realidade social, frequentemente, tende a ser naturalizada, sendo
considerada como arcaica ou como heranca pretérita e representando um risco
para os trabalhadores pobres e negros. Esse tipo de pensamento acaba por se
tornar influente nos diferentes tipos de solugdes apontadas por especialistas,

politicos e estudiosos, como afirma lanni (1991, p.06).

Esse processo se acentuou durante a Primeira Republica, quando a questao
social ja era vista como desafio para aqueles que formavam a elite dominante, ou
seja: o Estado, a Igreja, o setor agroexportador € o emergente setor industrial.

Entre as varias respostas que deveriam ser dadas as questdes sociais estava
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também a necessidade de viabilizar moradias para os trabalhadores, que
necessitavam de espaco para a reproducdo de sua sobrevivéncia e de seus
familiares. Nesta época, a classe empresarial ja vinha se liberando da
responsabilidade pelo custo de reproducéo da forca de trabalho, que passou a ficar

a cargo dos trabalhadores e de suas familias.

Mesmo com uma estrutura industrial ainda muito embrionaria e com a
predominancia da economia cafeeira, que era o padrdo de acumulagédo da época, a
pressdo exercida pelos trabalhadores em torno de direitos sociais foi ganhando
forca até o final da década de 1920, obtendo resultados que, mais tarde, acabariam
por influenciar o Governo do Presidente Getulio Vargas, pés-revolucdo de 1930,
que compds um conjunto de estratégias, que tinha entre os objetivos 0

fortalecimento de suas bases politicas.

Segundo Kameyama (1997), € nesta fase que a ‘questdo social’ assume seu
caréater social e, paulatinamente, passa a ser tratada como objeto de intervencédo do
poder pablico, ainda que de forma embrionaria. Foi, sobretudo, neste periodo, que
se iniciou no pais a estruturagdo de politicas de protecdo aos trabalhadores através
de politicas sociais, que mais tarde foram expandidas para os setores de educacéo,

salide e habitacdo, entre outros.

2.2.
Politica social, estratégia de quem?

A situacdo internacional, ap6s a crise de 1930, se caracterizou pela
tendéncia de intervencdo estatal, tanto sobre a questdo econdmica como na
questdo social. Esse quadro se desenhou, principalmente, no contexto dos paises
desenvolvidos, para se tornar dominante no contexto mundial. No entanto, para
Bhering (2008) e Santos (1987), as politicas sociais geradas neste periodo nao
chegaram a integrar plenamente a questdo urbana e habitacional na agenda
governamental, em suas dimensdes regulatdrias e redistributivas, voltadas para o

bem estar social.
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Segundo Santos (1987), foi no interior da grande inddstria, que surgiram
as formas de assisténcia @ manutencgdo da for¢a de trabalho com servigos médicos,
seguros e caixas de aposentadorias, estendendo-se posteriormente a concessao de
moradia para os trabalhadores. O novo modo de producéo e acumulacéo de bens
provocou a ingeréncia do Estado “... no dambito das relagoes de trabalho, em
primeiro lugar, evoluindo posteriormente, para o que, por costume, se denomina

de legislagdo providenciaria...”. (Santos, 1987, p.13)

Elaine Behring (2008) admite a possibilidade de processos anteriores de
iniciativas de protecédo social aos trabalhadores, mas concorda com a existéncia de
certo consenso entre 0s autores sobre seu surgimento por volta do final do século
XIX, considerado como “... periodo de cria¢do e multiplicagdo das primeiras
legislacbes e medidas de protecdo social, com destaque para a Alemanha e a
Inglaterra”. (Behring, 2008, p.02)

No entanto, o Estado de Bem Estar Social que inspirou o modelo de
acumulacdo capitalista ndo obedeceu a um padrédo rigoroso, assumindo diferentes
formas de acordo com a realidade dos diferentes paises onde foi implantado. Este
modelo de desenvolvimento econémico e de intervencdo na questdo social operou
de maneira predominante nos paises centrais, onde se consolidou, servindo de
referéncia para os demais paises que estavam em processo de desenvolvimento

econdémico.

Vicente Faleiros (2004), em uma andlise das politicas sociais, considerou
suas dimensfes politicas e econémicas, a partir do conjunto das sociedades
capitalistas, articulando seu desenvolvimento a partir de suas préprias crises e das

lutas sociais desencadeadas pela classe dos trabalhadores. O autor expressa que:

(...) o mercado agravou de tal forma as desigualdades inerentes ao capitalismo,
concentrando a producdo, a renda e o consumo nas maos de poucos, que 0
proprio sistema capitalismo foi constantemente sacudido por graves crises
econdmicas e sociais, que puseram em risco ndo s6 as pessoas e a forca de
trabalho como também o proprio capitalismo. (Faleiros 2004, p.26)

Behring (2008) também considera as politicas sociais como fendmeno

proprio da sociedade burguesa e seu modo de produgdo, surgindo a partir do
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momento que a questdo social se configura com o aumento do papel politico dos
trabalhadores. As politicas sociais, portanto, podem ser pensadas como estratégias
politicas que surgem como respostas as crises do capital, geradas pelas pressoes
sociais, cuja sustentacdo se baseava no pleno emprego como forma de manter a
procura por bens e servigos. Combina o aumento do gasto publico com politicas
compensatdrias e promocao de ac¢Oes para a integracdo no mercado de trabalho.

Este processo mantém a capacidade de compra e salarios suficientes.

Sobre as origens e as formas como se desenvolveram os sistemas de
protecdo social, Fleury (1994) considera que os sistemas tiveram 0 objetivo de
demonstrar a emergéncia da pobreza como questdo social. Segundo a autora, 0s
estudos realizados a respeito desta temética foram capazes de justificar o
fendmeno, mas ndo conseguiram identificar as diferencas dos processos que
ocorreram em virtude das “... transformagées econémica e social de constitui¢do
do Estado-nacdo, industrializacdo e urbanizagdo...”. Este sistema de protecdo
social, nos paises desenvolvidos, passou por frequentes transformacdes até se

consolidar colado ao modelo econdémico (Fleury, 1994, p.101).

Para Fleury, essas politicas foram idealizadas de forma que os objetivos de
‘redistribuicdo’ fossem compativeis com a acumulac¢do de capital, ou seja, para
gue ocorresse a compatibilizacdo entre 0 modo de producdo e acumulacdo
capitalista e a democracia, atreladas ao modelo de politica econémica. A literatura
a esse respeito é marcada por diferentes defini¢fes, entre as quais, aquelas que a
classificam como “.. um arranjo para que se possa viver com prioridades
mutuamente inconsistentes, um sistema de contradigoes toleradas” (Heclo, 1981,
p.392. apud Fleury, 1994, p.112). Ou ainda como “... consequéncia do
desenvolvimento  econémico, trazendo consigo a urbanizagdo /
industrializacdo...” (Wilensky, 1975. apud. Fleury, 1994). Esse processo
provocou mudancas e uma reorganizacao nas relacdes politicas, sociais e culturais

na sociedade.

No entanto, essa compatibilizacdo acabou por significar um compromisso
de classes, que estabelece, por um lado, a garantia de condi¢bes minimas de vida

para reproducdo da forca de trabalho e, por outro lado, a admissdo do lucro por
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parte do capitalismo, consolidando desta forma o modelo social-democrata. Neste
sentido:

(...) a social democracia operou uma revolugdo passiva da burguesia na
consolidagéo de seu poder de classe, alcangando, assim, o consentimento passivo,
ndo expansivo e ndo hegemdnico que resulta da satisfacdo de certas
reivindicagdes, mas ‘em pequenas doses’, legalmente, de maneira reformista,
apoiando-se sobre o Estado e resolvendo através do Estado as tarefas histéricas e
progressistas de uma classe. (Buci-Gluck, 1981, apud Fleury, 1994, p.115).

Aldaiza Sposati (2011) considera que o debate sobre as politicas sociais,
no ambito das ciéncias sociais, é assunto bastante complexo, existindo visdes
diferentes, que refletem inclusive nog¢des do senso comum. Segundo a autora, as
politicas sociais sdo vistas por uns como mecanismos de manutencao da forca de
trabalho, como conquistas dos trabalhadores ou como instrumentos de garantia
dos direitos do cidaddo; e por outros é vista como arranjo do bloco de poder ou
governante, como doagdo das elites dominantes; ou ainda como instrumento de

garantia de acumulacao de riqueza (Sposati, 2011, p.105).

Tomando como base o contexto politico e social na América Latina,
Sposati analisa as politicas sociais como fruto de processos historicos de
diferentes sujeitos sociais, que no campo democratico ndo podem ser setorizadas
ou capturadas por nenhum dos lados. N&o é uma simples armadilha ou estratégia
do capital, ainda que este seja hegemoOnico, pois ha também a luta dos
trabalhadores assalariados por garantia de novos direitos, forcando uma contra-

hegemonia de poder.

As politicas sociais tardias no continente tinham como referéncia o modelo
monetarizado difundido na época, que era baseado na seguridade contributiva para
garantir poder de consumo e fluxo da economia. Tal modelo ganhou vérios
contornos, conforme o contexto social e politico de cada periodo, chegando ao

século 21 ainda com os seguintes desafios:
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Superar suas herangas do século 20, sob a conjuntura do modelo neoliberal, e
confrontar as desigualdades sociais e econdmicas de forma a garantir a
universalidade e a equidade de direitos humanos e sociais, tornando-os
alcangaveis para os estratos que permanecem precarizados em suas condi¢des de
vida, trabalho e cidadania.” (Sposati, 2011, p.105)

Dessa forma, ja no final do século passado, as lutas sociais enfrentaram as
ditaduras militares conservadoras, comprometidas com o regime liberal
desenvolvimentista, buscando o estabelecimento de uma nova relacdo entre
Estado e a sociedade civil. A luta a favor da democracia passou pelo
enfrentamento das praticas autoritarias contra o regime que estava no poder. Da
mesma forma que, diante de governos democraticos, porem liberais, as forcas
populares também travaram forte combate contra as privatizacdes das empresas
publicas e colocaram em pauta a necessidade de processos mais participativos nos
modelos de gestdo das politicas publicas, para que houvesse maior controle social

sob as politicas sociais.

Para Sposati, 0 século 21 tem como grande desafio reposicionar o lugar
das politicas sociais no enfrentamento das desigualdades, sem se transformar em
paliativos a pobreza, gerando atendimentos de segunda categoria. O
Universalismo difundido no século anterior deve ser aprimorado no sentido de
atingir as diferencas e tocar nas questfes cruciais capazes de alterar a realidade.
Assim, as novas questdes de género e raca devem ser vistas no ambito desses
novos desafios, que devem ser enfrentados para torna-las mais inclusiva (Sposati,
2011, p.112).

2.3.
A Protecéo social no Brasil

Na visdo de Draibe (1990), a politica social implantada no pais se
caracterizou pelo seu aspecto meritocratico e particularista. Embora tenha sofrido
influéncia dos acontecimentos das décadas anteriores, foi no periodo

compreendido entre as décadas de 1930 e 70, que se configurou de forma
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definitiva como um sistema especifico de protecdo. Nesse periodo, as cidades
eram vistas como capazes de trazer avancos e modernidade em relagcdo ao campo,
que era considerado arcaico, demarcando o processo de urbanizacdo vinculado a

industrializacdo e ruptura com a economia agroexportadora.

Mas se, por um lado, essa estratégia de governo ganhou éxito, de outro, ela
também possibilitou a consolidacdo do poder exercido pelos coronéis nas areas
rurais do pais, constituindo-se numa modernizacdo conservadora. Segundo Santos
(1986), esse era de certa forma um pensamento hegemonico, que estava presente

ndo apenas entre 0s governantes, mas alem deles.

A sociedade brasileira em peso embriagou-se desde os tempos da aboligdo e da
republica velha, com as idealizagdes sobre progresso e modernizacéo. A salvagdo
parecia estar nas cidades, onde o futuro ja havia chegado. Entdo era s6 vir para
elas e desfrutar de fantasias como emprego pleno, assisténcia social
providenciada pelo Estado, lazer, novas oportunidades para os filhos... Nao

aconteceu nada disso, ¢ claro, e, aos poucos, os sonhos viraram pesadelos”
(Santos, 1986, p.2)°.

Para Santos (1987), o processo de implantacdo de politicas sociais, no
Brasil, seguiu 0 mesmo modelo dos paises com predominio da ideologia de
mercado.

“aparentemente, a tendéncia universal da politica de bem estar ¢ iniciar-se com

programas relativos a acidentes de trabalho, expandindo-se para a cobertura da

velhice, invalidez e dependentes, depois, doenca e maternidade, alargando-se para

abonos familiares (salario familia e sal&rio educagdo, por exemplo) para chegar
finalmente ao seguro desemprego.” (Santos, 1987, p.14)*

Behring e Vicente Faleiros estdo entre os que defendem que, no Brasil, ndo
houve a consolidacdo do Estado de Bem Estar Social. Houve diferentes formas de
protecdo social. A tentativa para o estabelecimento deste modelo no pais teria
acontecido a partir da constituicdo de 1988, quando se criou o sistema de protecéo

social sobre o conceito de ‘cidadania plena’. Conceito que visa a universalizagdo

¥ Santos (1986), in: (Maricato, 2001, 216)

* Santos articula os estudos sobre politica social com a questdo da cidadania. Para este autor, no
Brasil, especialmente a partir da década de 1930, consolida-se uma concepgdo de cidadania do tipo
regulada, que obedecia aos principios meritocraticos, seletivo e corporativista, voltado apenas aos
individuos incluidos no mercado de trabalho. (Santos, 1987)
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das politicas sociais, entendida como direito de todos os cidad&os e obrigacdo do
Estado.

No quadro dos estudos sobre as politicas sociais, cabe ainda destacar
aquelas que historicamente foram objetos de questionamentos por parte dos
especialistas, tais como: habitacdo, saneamento e transporte coletivo. Essa € uma
percepcdo possivel mesmo quando as experiéncias estudadas analisam
especificamente a experiéncia brasileira. Draibe (1990), Elaine Behring (2008) e
Faleiros (2004) percebem que os pontos levantados sdo 0os mesmos, sendo que 0s
aspectos do saneamento e transporte nem mesmo sdo levantados, como ja
afirmava Draibe (1990).

Behring (2006) diz que, na literatura tedrico-histérica sobre as politicas
sociais brasileiras, é possivel buscar mecanismos de analise e sugestdes de como
pensar 0 processo em que se desenvolveram e se consolidaram, bem como
relaciona-las aos problemas habitacionais e urbanos, em geral, frutos da acelerada
urbanizagdo que acompanhou o desenvolvimento de nosso complexo industrial.

Como afirma Draibe (1990), a questdo habitacional, no ambito das
politicas sociais, foi historicamente tratada pelo Estado de maneira apenas sutil,
sem ter 0 mesmo destaque das demais politicas, como educacdo, saude e
seguridade social.

Assim, a inclusdo da questdo da moradia no ambito das politicas sociais
brasileiras percorreu um logo caminho até ser definitivamente implementada pelo
Estado. Antes, porém, as acfes nesta area apareciam de maneira pontual e
excludente, geralmente agregadas a outras intervencdes publicas, orientadas pela
visdo sanitarista. Além disso, respondiam ao propoésito de adequar as cidades
brasileiras ao padrdo urbano europeu, como ocorreu na cidade do Rio de Janeiro.
Esta postura, no entanto, acabou por demarcar a primeira intervencdo direta do
poder publico no Brasil, no tocante a producao de unidades habitacionais, porém
uma acdo focada numa problematica especifica e desvinculada de uma politica

mais abrangente.

As 105 unidades habitacionais sobrepostas construidas em 1906 pela prefeitura
do Distrito Federal na Rua Salvador de S&, no Rio de Janeiro, foram as primeiras
moradias promovidas pelo setor publico no pais. Desvinculada de qualquer
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politica habitacional, num periodo em que o Estado tratava a questao social como
um caso de policia, era apenas uma resposta politica as fortes criticas que o
Governo Pereira Passos vinha sofrendo por ter despejado milhares de pessoas
para a abertura da Avenida Central, protestos que chegaram a tomar formas
violentas, como a Revolta da Vacina. (Bonduki, 2011, p.71)°

Seguindo a légica do modelo setorizado e fragmentado da politica social
brasileira, a questdo habitacional emerge dentro do contexto dos Institutos de
Aposentadoria, os IAPs®, que ja produziam moradias para seus associados e
passaram a ter papel importante no contexto das primeiras a¢cdes governamentais
para garantir moradia para os trabalhadores. Segundo Azevedo (1980), a politica
habitacional tornou-se um problema de politica publica, colocando-se entre as
questBes centrais para a compreensdo da atuacdo do Estado frente as novas
caracteristicas apresentadas pela sociedade urbana. A Habitacdo foi inserida, no
ambito das politicas sociais atuais, como um dos pilares para a ampliacdo da

cidadania, uma das facetas do social que o Estado precisou responder.

Mas essa experiéncia ndo teve a capacidade, ja que nao era seu proposito,
de responder a demanda habitacional para as classes populares, seu carater era
corporativista, seletivo e meritocratico. E mesmo dentre os associados, a maior
parte da producdo era voltada ao atendimento daqueles com maior renda, tendo
em vista a preocupacdo de seus gestores para ndo deteriorar o patrimonio e a
busca por maior rentabilidade. Dessa forma, como ja assinalamos, a producdo
habitacional dos Institutos de Aposentadoria, o (IAPs), era voltada basicamente
para atender a demanda dos trabalhadores associados e aposentados. Para a
maioria da populacdo ndo havia alternativas de acesso a moradia, restando a este
seguimento as habitacdes periféricas mais precérias ou as favelas (Azevedo, 1980,
p. 37).

® Desse modo, agia-se muito mais com a preocupacdo de eliminar o que era identificado como
foco de doencas infectocontagiosas, como os casarfes, que também eram considerados espacos de
promiscuidade, insalubres e inadequados a moradia. Pobres e negros, em sua maioria, eram
afastados do centro para a periferia ou iam ocupar os morros, formando as favelas.

® No periodo entre 1930 e 1936, foram criados os primeiros Institutos de Aposentadoria para as
categorias de trabalhadores ferroviarios, maritimos, bancérios e industriais, que se
responsabilizaram pela producéo de moradias para seus membros.
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Posteriormente, jA no Governo Dutra, a responsabilidade pela construcdo
de novas unidades foi passada para a Fundagéo da Casa Popular (FCP)’, que foi o
primeiro 6rgédo de carater nacional, criado pelo Governo Federal (1946) para tratar
da questdo da moradia em ambito nacional. Seu fracasso pode ser associado a
baixa prioridade dos governos da época a questdo habitacional e o uso politiqueiro
dessa tematica. Na avaliacdo de Azevedo, a FCP teve uma producdo modesta,
muito embora, os ganhos politicos tenham sido elevados. “Faltou percep¢ao das
vantagens eleitorais de um programa de habitacdo em larga escala ou, ao

contrario, capacidade de implementagao”. (Azevedo, 1980, 37 e 38)

O Banco Nacional de Habitagdo (BNH) foi criado depois do golpe de
1964, pela lei n° 4.380. Para Sonia Draibe (1990), foi justamente nesse periodo de
ditadura militar que o governo federal ampliou a sua percepcdo em relacdo ao
problema habitacional como questdo social, da mesma forma como se consolidou
0 quadro das politicas sociais brasileiras. Nessa época, o déficit habitacional ja era
bem significativo, tendo sido impulsionado pelo crescimento industrial e pelo
impacto das migracdes para 0s centros urbanos. Essa confirmacdo da intervencao
estatal fez com que as agdes do governo tomassem propor¢des significativas a

partir dos anos seguintes.

Cabe lembrar que havia neste periodo um forte contexto de pressdo
politica da sociedade civil, o que levou o governo autoritario a inovar no ambito
das politicas sociais, abrindo oportunidades para um carater mais universalizante,
incluindo a politica habitacional. A producdo de novas unidades passaria a ter
como proposito atingir os demais setores da sociedade que estivessem
interessados na aquisicdo da casa propria.“Ou o governo atende aos anseios
populares ou estes organizardo suas reivindicacdes em bases revolucionarias, a

margem ou contra a ordem social” (Azevedo, 1980, p. 45).

Vivia-se uma situacdo politicamente tensa, expressa através das justas
demandas da populagdo. Com isso, a propriedade foi utilizada como fator de
estabilidade politica, pois, através da casa propria, acreditava-se que o trabalhador

lograria ndo apenas a ascensdo social, como também a “civilidade’.

" A Fundacdo da Casa Popular (FCP) foi criada em 1° de maio de 1946, pelo Governo Dutra. Ver
Habitacdo e Poder (Azevedo, 1980).
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Embora, no seu surgimento, o0 BNH tenha sido caracterizado como um
banco de desenvolvimento social — que estava relacionado a percepgdo da casa
prépria como forma de cooptacdo das camadas populares - havia na verdade por
trds uma dimensdo econdmica forte, alinhada com a perspectiva de
desenvolvimento social, resultando, por um lado, na criagdo de um espago de
fortalecimento do econdmico setor da construcdo civil e na consolidacdo da ideia

de moradia como mercadoria.

Cabe notar gque ja havia nos governos anteriores a tentativa de se deslocar
a politica de habitacdo popular do plano das obriga¢cdes do Estado, subsidiado,
para o plano das solugbes empresariais de mercado. Na verdade, a ideia de um
banco para enfrentar a moradia popular surgiu durante a Presidéncia de Getulio
Vargas, em 1953. “Assim como a ideia de ‘correcdo monetdria’ para

financiamentos habitacionais data do periodo de Janio Quadros no Governo”.

(Azevedo, 1980, p.09)

Através de um arranjo institucional, cuja promoc¢do imobiliaria era
realizada por um conjunto de empresas publicas vinculadas aos Estados, como as
COHABs — Companhias de Habitacdo -, a acdo do BHN estimulou o setor de
construcdo civil e contribuiu para consolidar a concepcdo de moradia como um
bem que deveria ser comprado pelos trabalhadores no mercado. Mas o sistema
logo demonstrou suas fragilidades em sua missdo de produzir moradias para a
populagdo de baixa renda, sofrendo uma diminuicdo acentuada no volume de
recursos. Além disso, uma boa parte era frequentemente desviada para a

construcdo de moradia para as classes média e alta.

Inseridos em um processo de ‘desenvolvimento e modernizagdo’ das
cidades, os programas habitacionais implementados a partir das décadas de 1960 e
70 foram capitaneados pelos agentes especuladores do setor imobiliario, que
ajudaram a expulsar das areas urbanas mais nobres, milhares de familias que
viviam em favelas. Para estas familias, foram oferecidas moradias novas, em
conjuntos habitacionais com localizacdo distante dos locais de origem, da mesma
forma como ainda ocorre nos dias de hoje. No entanto, a situacdo tinha outro

agravante, pois, no caso do BNH, o tipo de sistema financeiro adotado dependia
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de que os imoveis fossem pagos praticamente sem subsidios, surgindo por isso

muitos casos de inadimpléncia.

Nesse formato, o dinheiro aplicado ndo péde ser movimentado como se
pretendia, pois era muito caro, implicando na impossibilidade de sua venda, ja que
se tratava de uma mercadoria de alto valor embutido. Uma construcdo moderna e
direcionada a uma clientela composta por familias que recebiam salarios muito
baixos. Ocorreu que, aos poucos, os programas de “interesse social” deixaram de
ser oferecidos a populagdo de “baixa renda” e, lentamente, foram sendo
direcionados ao financiamento de casas para as familias que detinham maior

capacidade de pagamento.

Essa logica da renda relacionada com a capacidade de comprometimento
do salario era fundamental para a manutencdo dos programas do BNH, tendo em
vista a necessidade de responder ao crescimento econdmico, sendo este 0
principal entrave para o atendimento as familias de mais baixa renda. Este
formato, que foi mantido até o final do século passado, foi parcialmente alterado
com o0 aumento dos subsidios para as familias que recebem até trés salérios
minimos. O Programa Minha Casa Minha Vida (MCMV), do governo federal,
vem oferecendo fortes subsidios para que a populacdo de menor renda tenha

acesso maior a sua moradia.

2.4.
A crise do modelo e sua reestruturacao

Foi nos paises desenvolvidos que as politicas sociais apresentaram o inicio
de sua crise ainda nos primeiros anos da decada de 1970, associada aos fatores
politicos da época (crise do petroleo, intervencdo de Margareth Thatcher na
Inglaterra e, posteriormente, na década de 1980, a elei¢cdo de Ronald Reagan nos
EUA), deram margem ao ressurgimento e fortalecimento da doutrina liberal,
questionando o Estado intervencionista, tanto do ponto de vista tedrico quanto

politico.
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O retorno desse ideédrio de inspiracdo ortodoxa teve como objetivo
retroceder as conquistas sociais obtidas pelos trabalhadores ao longo dos anos,
trazendo consigo a refilantropizacdo, o individualismo e, sobretudo, a
revalorizacdo do mercado. O Estado que promove muita politica publica e
intervém na politica econdmica ndo é bem visto pelo mercado, que Vvé, nesta
forma de atuacgdo, impedimento para aumentar as suas taxas de lucro. Este, alias, é

um dos motivos presentes da falsa crise do capital.

Os argumentos de cunho liberal sdo radicalmente contra o protecionismo
exercido pelo Estado e defendem a liberdade do mercado, atacando os gastos com
politicas sociais, que sdo considerados por eles como elevados e a favor da classe
trabalhadora. Entendem que os crescimentos de gastos sociais ocorrem em virtude
da acdo dos movimentos sindicais e taxam o0s operarios como uma classe
parasitaria. Para essa vertente ideoldgica, esta forma de atuacdo do Estado
provoca a diminui¢do do dinamismo econdmico e o inchago da maquina publica,

ferindo, assim, a ética do trabalho.

Segundo Neto (2006), esta foi uma acdo que serviu puramente para
disfargar a crise do capitalismo, utilizando como argumento a existéncia de uma
crise no sistema de protecédo social. Essa concepgdo provocou, em escala mundial,
uma ofensiva do poder econdmico que vem atuando fortemente no sentido de
desregulamentar as atividades econdmicas, visando diminuir cada vez mais 0

controle que o Estado vinha exercendo.

Estas acOes sdo fortalecidas pela divulgacdo macica de teses liberais,
através das empresas que exercem o monopolio das grandes midias. Para o autor,
o0 capital sem controles sociais minimos ou o neoliberalismo quer “... destruir as
regulamentacGes que Ihe foram impostas como resultado das lutas do movimento
operdrio e das camadas trabalhadoras”. Desmontando os varios tipos de Welfare
State com a ideia de suprimir os direitos sociais conquistados com muito sacrificio
(Netto, 2006, p. 225).

Esta ofensiva do capital contra os trabalhadores e o Estado resultou numa
série de medidas de restricdo das atividades sindicais ao Estado forte, que tiveram

seu inicio em paises centrais como a Inglaterra, com Margaret Thatcher, e Estados
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Unidos, com Reagan. Mas logo serviram de referéncia para outros paises,
juntando-se ao conjunto de medidas que inauguram um novo modelo de

acumulacao flexivel (Netto, 2006).

Estes fatores fortaleceram a ideologia de mercado liberal que passou a
formular diversas estratégias de ataques contra 0s movimentos sindicais, Vvistos
como um dos pilares da regulacdo social, devido as suas conquistas, j& que estes
faziam aumentar cada vez mais 0s gastos publicos através de suas agdes (politica

de bem estar social).

Na verdade, tais medidas foram inseridas no contexto da reestruturacéo
capitalista, realizada a partir dos anos 70, em decorréncia da crise econémica
mundial, que p6s fim ao longo periodo de crescimento, também conhecido como
“anos dourados”. Segundo Netto (2006), o capitalismo contemporaneo,
caracterizado pelo monopdlio, articulou um conjunto de medidas que vém
provocando varias transformagdes no mundo, ndo apenas no setor econémico,

mas também nos setores social, politico e cultural.

Para o autor, inaugurou-se a partir dai uma “longa onda recessiva” com
baixo crescimento econémico dos paises, mas que foi capaz de reestruturar as
taxas de lucro do capital. Essa reestruturacdo produtiva, juntamente com a
financeirizacdo e a ideologia neoliberal, formou o tripé sintese da estratégia num
quadro de recessdo, com baixas taxas de lucro e incertezas em relacdo a guerra
fria. Segundo Netto (2006), o socialismo ndo estava em crise, tendo em vista que
0 movimento operério vinha crescendo em varias partes do mundo, e o Estado

agia com certa autonomia em relacdo ao mercado.

Este modelo, no entanto, vem promovendo a desterritorializacdo da
producdo, incorporacdo intensa de novas tecnologias a producéo, deslocamento da
producdo de suportes eletromecanicos para eletroeletrénicos, expansdo das
fronteiras do trabalhador coletivo, necessidade de qualificacdo polivalente,
terceirizacao, flexibilizacdo das relagdes trabalhistas, aumento do desemprego.

Para José Paulo Neto, o aspecto concentrador do capitalismo monopolista,
agora flexibilizado, demonstra seu carater antidemocratico. Essa concentracdo do

poder econdémico pode representar risco para a sociedade, tendo em vista que pode
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ser conduzido para um enorme poder politico. A alta concentracdo de poder
econdémico dos grandes grupos monopolistas transnacionais implica em alta
concentracdo de poder politico, e este poder se manifesta na sociedade de diversas

formas.

O capital opera no campo politico através de sua estrutura lobista, que no
caso brasileiro € acrescido pela corrupcdo e pelo jogo de influéncias. Nos Gltimos
anos, porém, esta atuacdo capitalista foi sendo ampliada para outras areas através
de instituicGes de carater supranacional, como o Fundo Monetério Internacional
(FMI), o Banco Mundial (BID) e os organismos vinculados a Organizacdo das
NacOes Unidas. Sdo instituicbes que exercem forte poder sobre os paises de

economia mais fragil.

Mas esta ideia de diminuir o papel do Estado - ‘cortando suas gorduras’ - é
no minimo enganosa, pois na verdade o que se quer é reduzir a sua capacidade de
exercer acdes de controle contra o capital, mas mantendo-se forte o bastante para
coibir as manifestacbes populares e sindicais. Tais intencbes, de certo modo,
monopolizam o Estado, despolitizando a quest&o social e garantindo o aumento de

poder econémico.

2.5.
O Urbano como espaco de conflito — a luta pelo territério

Também para Faleiros (2004), a combinacdo dos fendbmenos da
industrializacdo e urbanizacdo no Brasil trouxeram sérias consequéncias para as
cidades e para a vida dos trabalhadores. Esse processo, segundo Santos (2004), é
favorecido pelos fatores das especializagbes no modo de producdo agricola,
ocorridas no campo e em funcdo dos servigos nas cidades. Surgiram, assim,
grandes aglomerados de favelas e habita¢des localizadas em areas improprias para
se morar, que demonstravam a dificuldade de acesso a terra e a moradia nas
cidades. O urbano se tornou o lugar dos conflitos, denunciando a urgéncia no

ambito das politicas sociais, para que se desenvolvessem alternativas ao
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equacionamento da falta de moradia para essa populacdo de mais baixa renda.
(Faleiros, 2004, p.56)

Para Milton Santos (2004), ndo existe espaco livre que ndo esteja sujeito a
frequentes disputas. O espaco € visto como lugar permanente de disputas, por isso
é o local de resisténcia dos mais pobres em relacéo as atividades dos mais ricos,
quando estes avangam na busca de maior desenvolvimento econdmico, fazendo
com que sejam revelados os contrastes dos usos segundo as diferentes

perspectivas. (Santos, 2004, p.26)

David Harvey (1982) denomina os conflitos existentes pela terra urbana
como sendo representacbes do conflito de classes, que demonstram como as
diferentes faccOes do capital se articulam em torno dos espacos nas cidades. Para
0 autor, a dominacdo do trabalho pelo capital é a base do modo de producgéo

capitalista:

Afinal, sem ela a mais-valia ndo poderia ser extraida e a acumulagdo
desapareceria. Disso decorrem as mais variadas consequéncias e apenas nesses
termos sera possivel compreender as relacdes entre o trabalho e o ambiente
construido. (Harvey, 1982, p.07)

Esse modelo de exploracdo € complexo e sua capacidade de articulacéo
com o setor econémico e politico pode interferir nas politicas sociais. Isso vale
para as politicas urbanas num processo que relaciona a producdo, 0 consumo com
o capital financeiro e também com os proprietarios fundiarios e o capital
imobiliario. Com a separacdo dos locais de trabalho e de viver, o trabalhador
sente-se obrigado a desenvolver sua luta em espacos distintos. De um lado, luta
por melhores condicdes de trabalho e aumento de salario e, por outro, que ocorre
no local de viver, contra as formas secundarias de apropriacdo, representadas pelo
capital mercantil e a propriedade fundiaria. Isso remete a “dicotomia entre o viver
e o trabalhar e, ela prépria, uma divisdo artificial imposta pelo sistema

capitalista”. (Harvey, 1982, p.08)

Neste contexto, a moradia ja transformada em mercadoria de consumo
passou a vigorar como elemento de negociacéo entre o setor de bens imoveis e 0

setor financeiro, fortalecendo a face do capital que exerce influéncia sobre o
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trabalhador no seu local de viver. A luta pela moradia ndo pode estar descolada da
luta pelos direitos sociais a cidade, que nas concepc¢des atuais articulam-se
claramente com o0s bens e servigos, mas também com o direito ao trabalho e

cultura, como na nogao de “direito a cidade”, difundida principalmente por H.

Lefebvre (2008).

A luta pela moradia é antes de tudo a luta pelo territério e pelo simples
espaco de viver e, nos dias atuais, as disputas pelos lugares se fazem perceber
mais nitidamente. Existe algum fato novo? Ou serd uma simples reedicdo das
velhas formas de apropriacdo do espaco urbano. Os fatos demonstram que pode
estar acontecendo alguma mudanca nessa disputa desigual pelos espacos ainda
livres na cidade (Santos, 2004, p.26), e que alcanga mais uma vez aqueles lugares
ocupados legitimamente pela populacdo de mais baixa renda que sdo vistos como

informais pela elite dominante.

Ainda segundo o autor, as cidades funcionam com baixo nivel de
racionalidade, se consideramos a questdo dos transportes como exemplo. As
grandes metropoles sdo regides onde ocorrem grandes movimentos de pessoas,
que se encontram e interagem com frequéncia e de maneira densa. Mas 0s
equipamentos da maquina urbana sdo operados com baixo coeficiente de

qualidade, principalmente nas areas menos desenvolvidas.

Alguns bairros proximos, no subdrbio e mesmo cidades da baixada, ainda
tém dificuldades para se comunicar. Os trens sdo precarios e 0 metrd ndo cumpre
seu papel de ligar os pontos da cidade. Esses fatores interferem na diviséo social
do trabalho. Quem tem mais facilidade de acesso pode ter mais facilidade para
ocupar os melhores postos, embora saiba que ndo dependa apenas disso. “A4
divisdo do trabalho dentro dessas cidades é o resultado da conjugacdo de todos

esses fatores, ndo apenas do fator economico.” (Santos, 2004, 319)

Neste sentido, ganha centralidade o debate em torno da ocupacéo das areas
centrais como estratégia de combate a segregacdo socioespacial, para que a
populacdo de mais baixa renda possa também se beneficiar dos servigos existentes
no entorno e pela proximidade do mercado de trabalho. “O espacgo possui, pois,

essa ‘conexdo materialista’ de um homem com o outro de que falava Marx e
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Engels na Ideologia Alema. (1947, ppl8-19 in Santos, 2004)”. Assim, o lugar
aparece novamente como espago de conflito e também de cooperagdo, como “base
da vida comum”. O exercicio de agdes diferentes, provocadas pela vida social que

se individualiza, faz com que a politica se territorialize.

O lugar é o quadro de uma referéncia pragmatica ao mundo, do qual lhe vém
solicitacBes e ordens precisas de a¢Bes condicionadas, mas é também o teatro
insubstituivel das paixdes humanas, responsaveis, através da agdo comunicativa,
pelas mais diversas manifestagbes da espontaneidade e da criatividade. (Santos,
2004, p.322)

O espaco urbano, pensado a partir das necessidades dos cidaddos e do seu
direito a uma habitacdo adequada, deve contemplar, além da casa, a infraestrutura
e 0s servi¢os. Do ponto de vista urbanistico e social, deve refletir também as
préticas, as representacGes e escolhas das pessoas que nele desenvolverdo boa

parte das suas vidas e relacdes. (H. Lefebvre, 2008).

O habitat é uma obra humana constituida por grupos sociais, no qual se
refletem os valores, a cultura e os fatores de poder da sociedade que o gera. Desta
maneira, implica em préticas sociais territorialmente inscritas, sendo o seu espago
de representacdes a expressdo de um “capital cultural” e um campo de producao
cultural que estabelece escolhas, distingdes e posi¢cdes. No mundo globalizado e
urbanizado, o acesso da populacdo de baixa renda a moradia e aos Servicos
basicos necessarios para uma vida com dignidade é um tema central que ainda

precisar ser enfrentado.

Lefebvre (2008) inclui no campo de direitos as nossas necessidades, o
direito as ideias, incluindo o direito a diferenca, a0 movimento, ao trabalho nédo
alienado e a cultura. Atualmente o direito a moradia é reconhecido em nossa
constituicdo, mas a disputa pelo lugar de morar e viver € uma luta ainda muito
desigual, deixando, como op¢do aos mais pobres, apenas as areas Mmenos
privilegiadas e degradadas da cidade. Espacos estes muitas vezes sujeitos a
conflitos, por se tratarem de areas limitadas por restricbes ambientais, o que

coloca em questionamento a permanéncia de familias historicas, que passam a
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confrontar-se com a legislagdo e planos de manejo ambiental, visando a protecdo
de areas verdes demarcadas, para evitar que sejam degradadas.

Mas a luta pelo ambiente® se torna mais perversa, sobretudo, quando as
pessoas sdao lembradas apenas como entraves ao desenvolvimento econdémico, ou
como potencial para obtencdo de maior lucro pelo mercado. Esse conflito
anunciado e desigual gera o que os autores classificaram como uma das vertentes
da exclusdo social, nesse caso expressdo da maneira como 0S espagos Sao

ocupados®.

Para Maricato (2001), “a segregacdo espacial é uma das faces mais
importantes da exclusdo social e parte ativa dela”. A autora articula urbanizacao
com o crescimento da desigualdade, que resulta em gigantesca concentracao
espacial da pobreza. Nesses espagos, percebem-se as dificuldades de acesso aos
servicos e a infraestrutura urbana, bem como também as dificuldades de emprego
formal e mesmo de profissionalizacdo, aumentando também a exposi¢do a
violéncia. (Maricato, 2001, 217)

Né&o existe para a autora um limite preciso entre o incluido e o excluido:

Trabalhadores do setor secundario e até mesmo da industria fordista brasileira sdo
excluidos do mercado imobiliario privado e frequentemente moram em favelas.
Trata-se do ‘produtivo excluido’ que ¢ resultado da industrializacdo com baixos
salarios. (Maricato, 2001, p.217)

Esta forma de segregacdo traz consequéncias graves para a vida das
pessoas que vivem nas grandes cidades, em funcdo, sobretudo, do avanco dos
indices de desigualdade, o que, na visdo de Boaventura de Souza Santos (1999), é

8 O termo ambiente é utilizado por Milton Santos para se referir aos espacos da cidade, sejam éreas
livres ou construidas.

% De um outro angulo, Sarah Escorel (2006) qualifica o debate sobre exclusdo social, por se tratar
de uma expressdo que € bastante utilizada por governantes, jornalistas, politicos e estudiosos.
Podendo “... designar toda situa¢do ou condi¢do social de caréncia, dificuldade de acesso,
segregagdo, discriminagdo, vulnerabilidade e precariedade em qualquer dmbito”. (Escorel, 2006,
p.23). Dada a sua abrangéncia, a autora considera que o termo pode ndo ser capaz de caracterizar
os fendmenos sociais da pobreza urbana.

Ainda segundo a autora, “0 trabalho conceitual e empirico sobre a questdo social teve origem e
alcangou seu maior desenvolvimento em solo francés, de onde provém a maior parte da
bibliografia sobre o assunto. Isso implica discutir a pertinéncia e a validade analitica na
utilizaclo da categoria em outra realidade social...” (Escorel, 2006, p.24)
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provocado pelo atual estagio do capitalismo, classificado como “desorganizado”

pelo autor.

Milton Santos (2004) compreende 0 espago como “.. um conjunto
indissociavel de sistemas de objetos e de sistemas de a¢ées”. E um elemento de
disputas constantes, pois nele interagem as questdes sociais em sua diversidade,
que sdo produzidas pela acdo do homem na natureza, o que o autor chama de
ambiente construido. A exclusdo, neste sentido, se da pela disputa desigual pela
cidade, desencadeada por uma concepcdo ideoldgica que se materializa na luta

concreta pelo territorio.

E nesse contexto urbano de disputas que se entrelacam espaco e questdo
social. Segundo Turrado (2004), a questdo habitacional se insere como parte de
uma rede de problemas sociais de ordem estrutural, que € resultado de uma
politica econdmica excludente. Mas o problema habitacional ndo esté isolado do
seu contexto social e politico maior, embora possamos dizer que expresse de
maneira quase Unica a briga pelo territorio. No entanto, o que se quer é destaca-los
nesse campo de debate, respeitando os seus limites e seu potencial de interacdo

com a luta pela reforma urbana.

2.6.
Direito a Moradia

As dificuldades encontradas pela populacéo de baixa renda para acessar a
terra urbanizada de qualidade e com boa localizacdo fazem com que as familias
ocupem imdveis publicos ou privados e, na maioria das vezes, locais improprios
para moradia. E sdo, ainda, obrigadas a construir suas proprias casas em locais
distantes dos centros urbanos. Estas sao dificuldades histéricas garantidas por um
arcabouco juridico patrimonialista, que torna a nossa sociedade mais desigual. S&o
elementos presentes em diversos momentos e sdo frequentemente combatidos por

iniciativas sociais, que fazem frente as injusticas ainda presentes em nosso pais.
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Tomando apenas como exemplo alguns elementos dessa armadura
juridica, podemos destacar os objetivos da primeira Lei de Terras de 1850, que
serviu claramente como elemento de protecdo aos proprietarios, tendo em vista
que, a partir daguele momento, a Unica forma de aquisicdo da terra seria atraves
da compra. Ou seja, quem n&o tinha recursos estava impossibilitado de acessar a
terra pela posse, que era a forma anteriormente reconhecida e legitimada. A
sociedade brasileira demonstrava assim a sua face racista e classista, excluindo de
maneira sutil 0s negros e pobres de terem acesso a terra, seja para morar ou para
trabalhar. O mesmo fato ocorre através da constituicdo patrimonialista de 1891 e
com o cédigo civil de 1917, que reforcaram o direito de propriedade para aqueles

que ja tinham suas terras (Baldez, 1991).

Foi somente em 1934, ja sob 0 Governo do Presidente Getalio Vargas, que
a Constituicdo consagrou pela primeira vez o dever de uso da propriedade em
funcdo das necessidades sociais, demonstrando, assim, alguma preocupagdo com
0 processo de acumulo de terras, que ha muito tempo existe no pais (Baldez, apud
Maricato, 2001).

Em 1948, j& no pos-guerra, foi promulgada a Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos'!, fundamentando entre outros direitos, o direito & moradia
como um direito humano (Art. 25)*?. Desde entdo, a agenda internacional vem
buscando aprimorar este conceito nos diversos encontros e conferéncias, levando
a criacdo da Agencia da ONU para os assentamentos humanos, UN-Habitat.
Reforcado em 1996, na Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Assentamentos

Humanos, que foi realizada na cidade de Istambul.

Em nossa Constituicdo Federal de 1988, o direito a moradia esta
consolidado no capitulo da politica urbana (Art. 182), regulamentado pelo
Estatuto da Cidade, que trouxe elementos importantes para discutir a funcéo social

19 Baldez, in (Maricato 2001).

1 Disponivel em http://portal.mj.gov.br/sedh/ct/legis_intern/ddh_bib_inter_universal.htm (acesso
em 15/06/13)

12 Esse acordo internacional vem sendo amplamente discutido nos documentos elaborados pelas
Conferéncias Mundiais de Habitat — Vancouver (1976) e Istambul (1996) e pelos encontros do
Forum Urbano Mundial (um deles realizado no Rio de Janeiro em 2010).
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das cidades e da propriedade (Lei n° 10.257/01 de 10 de julho de 2001)". Como
direito social, o direito a moradia foi incluido em nosso ordenamento juridico,
através da emenda constitucional n° 26, de 2000, mas ainda esta longe de se tornar

realidade para a maioria das pessoas.

A década de 1980 foi um periodo que ficou marcado pela grande
mobilizacdo da sociedade civil e dos movimentos sociais brasileiros, o que
contribuiu bastante para que novos direitos fossem garantidos em nossa carta.
Neste contexto, destacamos a luta dos movimentos pela reforma urbana, que se
articulam no Foérum Nacional de Reforma Urbana (FNRU), em torno do direito a
cidade e direito a moradia. Essa frente de luta que agrega além dos movimentos de
moradia, sindicatos, ONGs, entidades profissionais, académicas e outras
organizagfes. Juntas conseguiram incluir pontos importantes na Constitui¢éo
Federal de 1988.

Podemos destacar, neste sentido, o capitulo da politica urbana no Artigo 5°
e os desdobramentos que ocorreram levando a aprovacdo do Estatuto das Cidades
e a Medida Provisoria n° 2220, de 4 de setembro de 2001, além dos vérios
debates em torno da funcdo social da propriedade, entre outros inseridos na
perspectiva de facilitar o acesso a terra e a moradia para aqueles que nao sao
proprietarios. Mas é bom deixar claro que a luta ndo é pelo direito a propriedade, e
sim pelo direito a moradia. Nesta concep¢do, 0 mau uso da terra deve ser
submetido a um confronto com a realidade e as desigualdades sociais provocadas

por seu monopolio.

Mesmo com a existéncia desses instrumentos® citados, sua implementacao
esbarra em obstaculos de ordem politica e administrativa, como a estrutura
burocratica dos cartérios e do poder judiciario, assim como a falta de vontade
politica do poder publico. So fatores que dificultam o éxito dos projetos de

regularizagdo fundiaria de assentamentos informais e fazem com que tais acGes

13 0 Estatuto da Cidade é considerado um grande avanco da legislagdo urbanistica brasileira.
Disponivel em http://www.vsilva.com.br/dados/Estatuto%20da%20Cidade.pdf (acesso em
15/07/13)

 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/2220.htm (acesso 15/07/13)

5 A Lei Federal n° 11.977, de 2009, visa superar alguns obstaculos impostos aos projetos de
regularizagdo fundidria de ocupagGes em areas urbanas, instituindo os instrumentos do auto de
demarcacdo urbanistica e legitimacdo de posse, buscando solucionar o problema por via
administrativa.
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resultem em iniciativas que ndo conseguem ser finalizadas com sucesso, tornando
as politicas inconsequentes. Sendo assim, negam a garantia da moradia digna para
a populacéo que recebe salarios menores. De outro lado, o baixo envolvimento da
sociedade civil no debate dos temas urbanos também dificulta o enfrentamento do

problema em funcdo da disparidade na correlacéo de forcas.

2.7.
A atuacdo dos movimentos sociais

Destacamos ainda a importancia da atuagdo dos movimentos sociais, cuja
mobilizacdo social em torno da luta pelo direito a cidade vem marcando as
principais transformac6es politicas ocorridas nas Gltimas décadas. Dagnino (2000)
trabalha com a percepgdo de movimentos ndo apenas como instrumentos na luta
revolucionéria, como pensavam alguns setores da sociedade, tanto da esquerda
como da direita. Para a autora, sua forma de atuacdo em torno dos direitos sociais
possibilitou uma importante contribuicdo no processo de construcdo da cidadania

e conquista de direitos.

A nova institucionalidade, conquistada através da Constituicdo Federal de
1988, possibilitou a perspectiva de uma nova sociabilidade, criada pelos processos
de interface entre Estado e sociedade, que vem permitindo “um novo tipo de
regulagdo capaz de garantir e criar novos direitos”. Nesse contexto, abriram-se
caminhos para 0s processos participativos, que passaram a vigorar a partir desse
periodo, passando a desenvolver alternativas antagbnicas vividas no poés-
autoritarismo. Tais possibilidades de regulacdo sdo consideradas pela autora no
contexto mais democratico, que se colocava em oposi¢do as propostas neoliberais
(Dagnino, 2000, p.113).

Gohn (2011) considera importante o estudo sobre 0s movimentos sociais,
cuja acdo concreta se da de variadas formas e sdo representadas por diferentes
vertentes de luta. E mais recentemente, como temos visto, também ocorrem

através de redes sociais locais, regionais e mesmo internacional. Em sua definigéo
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de 2008, Gohn entende movimentos sociais como “a¢des sociais coletivas de
carater sociopolitico e cultural que viabilizam formas distintas de a populagéo se

organizar e expressar suas demandas” (Gohn, 2011, p.335).

A autora trabalha o tema destacando seus novos desafios na realidade
atual, considerando-os como “fontes de inovagdo e matizes geradoras de saberes”
e, como os demais autores, considera inegdvel a contribuicdo para 0 processo
historico brasileiro, sobretudo, durante as décadas de 70 e 80. Os movimentos
sociais tém, portanto, caracteristicas proprias que os diferem de outras
organizagOes da sociedade civil, sdo capazes de fazer uma leitura da realidade e

possibilitam o empoderamento dos atores que se organizam nessa forma coletiva.

O debate atual diferencia o contexto de sua atuacdo durante os anos 80,
cujas lutas sociais eram marcadas por agdes no “espaco publico informal,
descontinuo e plural, por onde circulavam reivindicacfes diversas” (Dagnino,
2000). Nos anos 90, ocorreram 0s primeiros avan¢os no campo de disputa pelo
espago publico e a difusdo da nogdo do “direito a ter direitos” - ideia que passou a

ser mais aceita a partir deste periodo.

Esta nocdo parece responder as necessidades dos novos movimentos
sociais, que ndo tinham suas reivindica¢cdes atendidas nos processos de lutas
anteriores, centrados na retomada dos processos democraticos. Neste periodo,
nossa democracia ja estava bem consolidada, com garantias civis e direitos sociais
que conviviam com a contradicdo existente de crescimento da violéncia e

frequentes violagdes de direitos humanos (Dagnino, 2000, p.105).

Essa atuacdo dos novos movimentos sociais é vista, por alguns atores,
como um processo que fragmentou a luta por direitos no pais. Gohn (2011)
reconhece que 0s motivos sdo diversos e considera, entre as causas para 0
enfraguecimento ou desmobilizacdo dos movimentos sociais, o surgimento de
outras formas de organizacdo mais institucionalizadas, como féruns e redes com

atuacdo de abrangéncia nacional.

No meio académico, existe certo consenso a respeito da desmobilizacéo
dos movimentos sociais a partir dos anos 90. Observamos, no entanto, que esta

formulacdo j& ndo encontra total concordéncia entre aqueles que integram o0s
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diferentes grupos societarios, que estdo a frente das lutas coletivas pelo

reconhecimento de seus direitos.

De outro lado, ndo se pode argumentar que haja equivoco na formulag&o,
tendo em vista 0s expressivos estudos que 0 asseguram, mas podemos sugerir que
talvez estejam incompletas em funcdo da propria complexidade atual dos
movimentos. Desta forma, é possivel dizer que ainda ndo se conseguiu
compreender inteiramente suas novas caracteristicas mais abrangentes e

diversificadas em relacdo ao seu formato anterior.
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Politica Social de Moradia

3.1.
Producéo Habitacional no Brasil

O pobre compra o carro caro, agora uma casa é mais cara do que um carro...
entdo. E fora toda a questdo burocratica do acesso mesmo num programa como o
MCMV, ndo é tdo simples como parece. Entdo a locacdo social tinha uma ideia
assim, a pessoa precisa vocé tem e vocé ja entra. E tinha ideia também de formar
um parque publico, o exemplo do primeiro que a gente comecou a discutir foi o
do Gato. Ldgico, ali teve um problema, porque era uma favela e se produziu
moradia para transferir a favela, e meio forgou para que fosse locagéo social. Mas
que ali pudesse ser 0 que a gente chamava de pulméo, um parque publico, onde as
pessoas entram, quem vai melhorando vai saindo, quem quiser comprar, compra,
quem tiver condicOes de alugar depois de 8 anos, ela aluga uma outra, mas que
ela pudesse dali poder estar numa moradia. (Entrevista n°1, jan, 2013)

As restricdes impostas pelos baixos salarios pagos aos trabalhadores, de
um lado, e, de outro, os altos valores praticados pelo mercado imobiliario sdo
verdadeiros impedimentos para que a populacdo de menor renda possa acessar
habitacdes de melhor qualidade em nosso pais, seja pela aquisicdo através da
compra ou da locacdo de imdveis que estejam em boas condi¢des de moradia.
Esta combinacéo de baixos salarios e alto custo dos imdveis leva a necessidade de
producdo da habitacdo de interesse social e 0 governo deve se constituir como
principal agente e indutor de uma politica de moradia capaz de favorecer aqueles

que ndo conseguem entrar nesse mercado.

Do ponto de vista histérico, a acdo do governo nesse campo oscila de
acordo com a conjuntura social e politica e dos interesses econémicos que
permeiam a acao do estado brasileiro, aqui entendido como espa¢o submetido ao
jogo de poder. Assim, podemos dizer que a habitacdo social no Brasil foi inserida
nesse quadro de disputas em que o governo, impulsionado pela acdo das forgcas
politicas, em determinado momento foi obrigado a produzir moradias em

condi¢des de habitabilidade para as populacdes mais pobres. Ndo restou outra
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alternativa, sendo o desenvolvimento de politicas publicas nesse campo, ja que as
restricdes impostas a esta parcela da populacdo foram se tornando cada vez mais
graves, tanto no local de trabalho como no de moradia, com a especulacdo do

mercado imobiliario.

Da mesma forma que as demais expressdes da questdo social, 0s
problemas urbanos, entre eles o habitacional, aos poucos foram sendo percebidos
pelo governo e pela sociedade como problemas que deveriam ser tratados para
melhorar a qualidade de vida nas cidades. A tendéncia de concentracdo da
producdo econdmica e da populacdo nesses espagos provocou queda na qualidade
de vida, na medida do seu crescimento, e 0s mais prejudicados sempre foram 0s

trabalhadores assalariados.

Embora a intervengdo do Estado no espaco urbano tenha se iniciado no
final do século XVIII (Bonduki, 2011), a questdo habitacional s6 comegou a ser
assumida muito mais tarde, ja no século XX, durante 0 Governo do Presidente
Vargas, apos a revolucdo de 1930. Cabe ressaltar que essa acdo do Estado, no
contexto urbano, ja vinha sendo marcada por uma visdo higienista, que tinha
como proposito prevenir as cidades contra possiveis epidemias, que poderiam
ocorrer em funcdo da maneira como eram construidas as unidades habitacionais.
Além desse fator, os servicos de abastecimento de agua e tratamento do esgoto
também eram muito precarios ou ndo existiam para a grande maioria da
populacdo. Naturalmente que as familias mais pobres, que ocupavam as
habitacdes mais insalubres, foram as principais atingidas pelas acdes higienistas

dos governos, supostamente, contra as epidemias.

(...) as concepgOes higienistas resultaram em um autoritarismo ‘sanitario’, ou seja,
na imposicdo de uma terapia ao urbano que procurava sanear os males da cidade,
sobretudo, através da eliminagdo de seus sintomas — as moradias insalubres —
nunca questionando suas causas. (Bonduki, 2011, p.41)

Esta visdo vem permeando a politica urbana brasileira durante varias
geracOes e ainda se faz presente nos dias atuais através de acdes governamentais,
que se articulam com os interesses do setor privado para impor uma concepgéo de

cidade voltada para o mercado. Tais intervences conjugam atividade econdmica
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com desenvolvimento urbano, preparando 0s nossos centros para as mudancas
econdmicas alavancadas pelo avanco do capitalismo em expansdo. Com isso as

cidades tornam-se espacos ainda mais segregados

Dessa forma, foi para conter a proliferacdo de doencas, que as ideias
higienistas levaram a grandes reformas nas areas centrais das metropoles
brasileiras, como as ocorridas no Rio de Janeiro e Sdo Paulo, ainda no inicio do
século XX. Em consequéncia dessa politica, durante o governo Pereira Passos
(1902-1906), muitos corticos foram demolidos no centro do Rio de Janeiro,
empurrando as familias pobres para as areas periféricas vazias da cidade e para 0s

morros, dando origem as primeiras favelas™.

Segundo Rolnik (1981), até a metade do século XX, sobretudo, durante a
velha replblica, o acesso dos trabalhadores & moradia se concentrava nos
aluguéis, e o Estado brasileiro mantinha-se ausente da producdo, financiamento e
comercializacdo de moradia. A producédo habitacional, regida pela lei do mercado,
ficou sempre a cargo do setor privado, a0 menos até a década de 30. Ou seja,
mesmo reconhecendo esta acdo, deliberadamente capitalista, o Estado se via
impedido de intervir na producdo habitacional para os operarios, em detrimento da
hegemonia do pensamento liberal na época. Esta acdo foi, assim, por muito tempo
uma atividade exclusiva do setor privado, sendo-lhe negada a possibilidade de

atuacdo na construcdo da moradia social.

Registram-se apenas trés iniciativas governamentais de producdo de
moradia (Bonduki, 2011), duas no Rio de Janeiro (120 unidades construidas na
Avenida Salvador de S4, em 1906), para responder provavelmente a demanda
gerada com a derrubada dos corti¢os para abertura da Avenida Central, atual Rio
Branco. E também o inicio de construgdo, pelo governo federal, da ‘Vila Operaria
Marechal Hermes’. A outra experiéncia aconteceu na cidade de Recife, no ano de
1926, quando a Fundagdo da Casa Operaria construiu 40 unidades habitacionais,

com a finalidade de cobrar aluguel com precos reduzidos para os pobres. Embora

l6<4rea de habitagbes irregularmente construidas, sem arruamentos, sem plano urbano, sem

esgotos, sem agua, sem luz”. Com a proliferagdo desse novo habitat, a habitacdo ganha uma nova
escala — a favela — como resultado dessa reforma, passando a motivo de preocupacédo de alguns dos
setores conservadores da populagdo - bem como da policia -, passando a serem vistas como locais
perigosos, por serem considerados reflgios de criminosos (Zaluar, 2003, p.7).
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tenham ocorrido essas experiéncias pioneiras isoladas, o Estado brasileiro
manteve sua posi¢do de ndo intervir na producdo de moradias, fiel aos ideais

liberais da época.

Para Bonduki (2011), a Unica alternativa deixada ao Estado era incentivar
o setor privado, concedendo-lhe maiores possibilidades de lucro, posicdo bem
vista pelos higienistas que passaram a difundir o modelo unifamiliar como padréo
de habitacdo recomendavel. Este fator se tornou mais evidente na cidade de S&o
Paulo, que sediava a economia cafeeira durante a republica velha, recebendo um
forte contingente de imigrantes, o que possibilitou boa oportunidade de
investimentos com a valorizagdo imobiliaria. Com isso, a producdo privada da
habitagéo se tornou mais intensa na cidade, que, em menos de 50 anos, passou de
40 mil para 580 mil habitantes. “Construir casas, assumindo o papel de
capitalistas, era incompativel com a concepcao liberal de Estado vigente até 1930.
Assim, durante a Primeira Republica privilegiou-se apenas o incentivo aos
particulares” (Bonduki, 2011, p.40).

Com a auséncia do Estado, a questdo central que movia proprietéarios e
inquilinos era o valor da locacdo, inexistindo qualquer instrumento publico de
regulacdo do preco. Em consequéncia dessa ndo interferéncia na reproducdo da
forca de trabalho, o Estado era de certo modo mal visto pelos movimentos
populares como instancia de negocia¢do. Os valores dos aluguéis eram ajustados a
partir da livre negociacao, sendo regulado apenas pelo codigo civil. Mas, se por
um lado a producdo para o aluguel atendia a demanda habitacional no aspecto
qualitativo, de outro, havia uma baixa qualidade das casas destinadas aos mais
pobres, com unidades insalubres e alvos constantes da salde publica. Estes
espacgos coletivos, mais conhecidos como cortigos, eram geralmente ocupados

pelas familias mais pobres.

Além dessa posi¢do predominante de conceder favores & iniciativa privada,
para estimular a continuidade da producdo, havia também a solucéo da promogéo
das vilas operarias, também vistas como ideais pela ideologia higienista.
Influenciando para que as vilas acabassem se tornando 0s primeiros

empreendimentos de grande porte no Brasil, além de indiretamente favorecer o
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desejo de controle politico e ideoldgico da industria sobre seus trabalhadores
(Bonduki, 1994, p.715)"".

Segundo o autor, a producdo habitacional para os trabalhadores de baixa
renda ficava inteiramente nas maos do mercado, para uma producdo que tinha
como objetivo primordial obter lucros através do aluguel. Esta era a forma
predominante de morar num contexto em que havia uma quantidade relativamente
pequena de proprietarios. Assim, se consolidava a producdo conhecida como
rentista, que naquela época tinha, entre suas principais caracteristicas, a vantagem
para os trabalhadores de poderem morar proximo do local de trabalho, ocupando

basicamente as areas centrais'® (Bonduk, 1994, p.712).

Este regime “urbano concorrencial”’, como foi definido por Abramo
(2001), podia ser explicado pela forte concentracdo fundiéria urbana e um
mercado de trabalho ainda restrito, tendo em vista que a economia desta época
ainda estava centrada nas atividades agroexportadoras e a inddstria tinha papel
secundario. Este formato fortalecia 0 mercado de aluguéis e, ao mesmo tempo,
permitia aos trabalhadores o consumo do solo com melhor localizagdo nas
cidades, neutralizando o impacto da longa distancia dos locais de trabalho, que se
juntava a precariedade dos meios de transporte e as longas jornadas (Abramo,
2001, p.181).

O modelo atendia as varias faixas de renda, variando a qualidade das
unidades disponiveis de acordo com a capacidade de pagamento, deixando aos
trabalhadores mais pobres aquelas unidades mais precarias, cujas condi¢Bes de
salubridade representavam sérios riscos a salde publica, com possibilidades de
ocorrer epidemias. Num periodo marcado fortemente por uma visdo higiénica
autoritaria, cujas questdes sociais eram tratadas como poder de politica, as a¢des

do governo ndo foram capazes de intervir para regular ou punir os donos dos

7 Disponivel em:_analisesocial.ics.ul.pt/documentos/1223377539C9uKS3pp5Cc74XT8.pdf de -
Nabil Georges Bonduki*. Analise. Social, vol. xxix (127), 1994 (3.°), 711-732. Origens da
habitacdo social no Brasil.

'8 Producdo de moradias operarias pelo setor privado para obter rendimentos numa economia
centrada nas atividades agroexportadoras. A indistria tinha papel secundario e o contingente de
imigrantes trazia boa oportunidade de investimento com a valorizagdo imobiliaria. Ver (Bonduki,
1994, 712).
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imoveis alugados. Pelo contrario, os proprietarios eram muitas vezes beneficiados

com incentivos fiscais (Bonduki, 1994, 721).

Esta situacdo sofreu transformacdes a partir do momento que uma massa
de operarios e imigrantes passou a se instalar nas areas centrais das cidades,
utilizando os quartos das grandes casas, que ja estavam alugadas em sua
capacidade méxima, divididas ou simplesmente compartilhadas. Desta maneira,
proliferaram o0s corticos, as casas de comodos, as hospedarias e tantas outras
formas de habitacdo precaria. Nesse contexto, a moradia foi, aos poucos, se
transformando em mercadoria de consumo e deixando paulatinamente de ser

mediada exclusivamente pelo mercado de aluguéis.

Este fato que refletia os interesses econdmicos e politicos da época
representou a passagem do regime “urbano concorrencial” para o regime
“fordista” (Abramo, 2001). Segundo o autor, foi neste periodo quando novas
formas de aquisicdo da casa propria foram institucionalizadas com o
financiamento para a compra da moradia e, indiretamente do solo urbano, como
veremos no proximo item. No entanto, este regime excluia do mercado de
consumo um grande contingente da populacdo brasileira e toda a América Latina,
gerando uma “estrutura socioespacial urbana segregada” (Abramo, 2001, 183). A
ideologia higienista e a repressdo ja ndo eram suficientes para solucionar 0s novos

desafios que se colocavam para o Estado.

3.2.
A producéo feita pelo Estado

Com a nova conjuntura politica dos anos 1930, Vargas assumiu o poder,
dando inicio a um amplo processo de mudanga na conducdo das politicas
econbmicas e sociais brasileiras. Entre as quais, destacamos o0 inicio da
intervencdo estatal no setor habitacional, visando principalmente a populacéo de
baixa renda. Esta acdo acompanha as estratégias de ruptura econémica, que levam

0 governo a deixar de ser mero representante da economia cafeeira, voltada para a
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exportacdo, criando, a partir dai, as condi¢fes para que as atividades urbanas
industriais, aos poucos, se tornem o centro da economia nacional. O Estado
brasileiro passou a contar com uma nova base de sustentacdo do poder, com 0

apoio politico recebido através das massas populares'® (Bonduki, 1994, p.716).

A intervencdo Estatal sobre as questdes econdmicas e sociais era uma
tendéncia internacional apds a crise econdmica mundial, ocorrida no final dos
anos 20 e inicio da década de 30. Essa nova conjuntura com esta postura dos
governos se desenvolveu principalmente no contexto dos paises desenvolvidos e
se tornou dominante, sobretudo, a partir da 22 Guerra Mundial. No Brasil, este
modelo passou a ser adotado durante a vigéncia do governo Vargas e trouxe
consequéncias significativas para o tratamento da questdo social, com
consequéncias significativas no tratamento da problematica habitacional,

tornando-a, definitivamente, uma preocupacéo do poder publico.

Até este momento, no entanto, a producdo habitacional estava inteiramente
nas maos do mercado para producdo rentista. Como as demais demonstracdes das
questBes sociais desta época, 0 problema da moradia para as classes mais pobres
era geralmente tratado como caso de policia, sob influéncia das ideologias
higienistas que inspiravam as acbes dos governos. A politica habitacional foi
inserida numa gama maior de acdes sociais do governo, que tinha como principal
proposito desenvolver uma economia urbana industrial e a0 mesmo tempo
proteger os trabalhadores, até entdo deixados ao jogo livre do mercado. Com isso,
a relacdo entre o capital e o trabalho no Brasil passou a ter o Estado mais presente,

propondo regulacdes através de politicas sociais®.

A producdo habitacional gerenciada e estimulada pelo governo,
juntamente com a producdo familiar das moradias por autoconstrucdo, estimulada
pela venda de lotes mais baratos na periferia das grandes cidades e, ainda, a
expansdo das favelas, foram as formas de provisao de moradia de interesse social.

Além da provisdo direta de novas moradias, o Estado procurou aumentar o

'O compromisso do Estado em possibilitar condicdes minimas para a reproducgdo da forca de
trabalho possibilitou, em Gltima instancia, o proprio desenvolvimento capitalista no pais, sob forte
controle do Estado. Além de legitimar o governo, o acordo levou ao fortalecimento dos 6rgdos
encarregados de produzir ou financiar moradias, como as Carteiras Prediais dos Institutos de
Aposentadorias e PensBes e mais tarde a Fundagdo da Casa Popular.

20'Ver Cap. I.
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volume de financiamento e posteriormente passou a regulamentar o mercado de

aluguéis, como veremos no préximo item. (Bonduki, 2011, p.14)

Na medida em que assumiu a producdo, o governo foi paulatinamente
deixando a visdo sanitarista em segundo plano, assim como a moradia social
tornou-se elemento fundamental para a reproducdo da forca de trabalho,
constituindo parte da estratégia de desenvolvimento do Estado nacional. Na visdo
de Santos (1987), tal aspecto caracterizava o espirito de regulacdo da cidadania,
iniciada neste periodo. O governo agiu estrategicamente para difundir e
problematizar o tema, buscando caracteriza-lo como um bem especifico, que nédo

poderia ser concebido somente como uma mera mercadoria.

Este fato fez com que se propagasse o debate em torno da habitacdo
popular, possibilitando com isso o posicionamento de diferentes entidades de
classe, do meio académico, dos empresarios do setor de producéo, sendo objeto de
reflexdes através de pesquisas, seminarios e artigos de jornais. Dessa forma, o
tema saiu do dominio dos médicos sanitaristas, passando a ser influenciado pela
posicdo de diversas categorias, entre as quais, 0 Servico Social, mas
principalmente engenheiros e arquitetos. (Bonduki, 2011, p.76)

Mas a atuagcdo do Estado nesse campo favoreceu, a0 mesmo tempo, 0
objetivo do governo de obter maior controle sobre os fundos de previdéncia social
dos trabalhadores. Esses fundos eram administrados pelas Caixas de
Aposentadoria e PensBes (CAPs), que foram criadas ainda na década de 1920, em
resposta as reivindicacBes de varias categorias profissionais, entre elas a dos
ferroviarios™. Neste periodo, eram os trabalhadores e patrdes que detinham maior

poder de gerenciamento desses recursos.

Diante de uma nova regulamentacdo, o Governo Federal aumentou seu
poder de controle sobre os fundos e passou a incentivar a constru¢do da casa
propria para os trabalhadores, atraves das instituicbes que foram criadas. Os
Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPs), que substituiram as CAPs, foram as

2 Ainiciativa de regulagéo do setor previdenciario, no entanto, foi tomada com a Lei El6i Carlos
de 1923 (Bonduki, 2011, p.101).
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primeiras instituicbes publicas a tratar a questdo habitacional no Brasil,
produzindo moradias para seus associados.

Cada categoria profissional tinha seu instituto de aposentadoria, que, em
geral, atuava de duas maneiras. De um lado, a ampliacdo do aspecto social
demonstrado através do aumento da producao de moradias para seus associados e,
de outro lado, sua funcdo principal que tinha como objetivo ampliar a
rentabilidade das reservas. Na verdade, esse aspecto marcou a atuagdo dessas
carteiras na area habitacional, cujas modalidades de atendimento privilegiavam

aqueles investimentos, que lhes possibilitavam maiores rendimentos.

Embora a aquisicdo da casa propria fosse considerada como fator de
seguranca para os trabalhadores, sendo este um dos elementos motivadores para
criacdo das carteiras, os gestores e dirigentes dos IAPs tinham visGes ambiguas a
esse respeito. O que explica o fato de grande parte da producdo habitacional,
realizada pelas carteiras, ter se direcionado para o aluguel e ndo para venda aos
associados, contrariando a ideia que foi difundida durante o0 Governo de Getulio

Vargas.

Cabe ressaltar, no entanto, que nestes casos a locacdo dos iméveis? pelos
IAPs ndo tinham nenhum carater social. Como afirma Santos (1987), “além da
venda das unidades habitacionais, havia também experiéncias de locacdo de
imoveis para 0s associados como forma de garantir a rentabilidade”. Como no
setor privado, essa modalidade tinha como principal objetivo manter os imdveis
rentaveis, para abastecimento dos fundos financiadores. Sua producdo era
vinculada ao emprego formal e apenas aos salarios, com isso, boa parte da

populacdo ndo pdde ser atendida por essas modalidades.

22 A locagao foi a forma encontrada para impedir a dilapidacéo das reservas da Previdéncia, com
isso 0s IAPs conservavam a propriedade de parte dos conjuntos habitacionais produzidos,
alugando as moradias para seus sécios. Ver (Bonduki, 1994, p.728).
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3.3.
A regulacéo do aluguel de mercado

O debate sobre o aluguel no passado foi uma questdo bastante
problematizada entre especialistas e gestores, tendo em vista sua capacidade de
interferéncia na vida das pessoas, influenciando, inclusive, no processo de
modernizacdo das cidades. Esta é uma questdo notavel até os dias de hoje. No
entanto, com exce¢do de um periodo relativamente breve e embrionario na década
de 20, o Estado por muito tempo se manteve ausente deste contexto, cuja
negociacdo direta entre proprietarios e inquilinos era mediada apenas pelos

principios liberais do Cédigo Civil brasileiro.

Ainda na década de 1930, especialistas do governo estudaram o impacto
do aluguel na qualidade de vida dos trabalhadores, preocupados com o custo de
sua reproducdo social. No entanto, a percepcao sobre este aspecto ndo era nova, ja
que, na década anterior, ja havia ocorrido uma primeira tentativa do governo
intervir no mercado de aluguéis, através da primeira Lei do Inquilinato, que foi

aprovada em 1921 e revogada em 1928.

Excluindo esse periodo, a locacdo de imdveis residenciais foi sempre
tratada pelo Cddigo Civil, que dava plenos poderes aos proprietarios e tratava 0s
contratos de forma individualizada. Este fator contribuiu para que a atuacéo do
Estado, em torno deste problema social, fosse bastante reduzida até a década de
1930, quando se caracterizava principalmente por sua acdo limitada e quase sem
oposicdo ao capital promotor dos corticos. Sua posicdo era claramente marcada
pela ordem sanitarista, que direcionava suas acOes para os efeitos e ndo para as

causas das questdes sociais (Bonduki, 1994, p.721).

Foi somente em 1942, que o Presidente Getulio Vargas promulgou a Lei
do Inquilinato, que foi considerada uma das mais importantes iniciativas de seu
governo, no sentido de proteger os trabalhadores que viviam de aluguel e em
precarias condi¢cdes de moradia nos corticos. Esta Lei congelou o preco dos
aluguéis e regulamentou a intervengédo do Estado diante da relagdo entre locadores

e inquilinos. Mesmo que tenha sido considerada ineficiente, esta experiéncia
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constituiu um fator relevante para a histéria da habitacdo social no Brasil, ja que
inspirou uma das mais audaciosas estratégias do Governo Vargas na area

habitacional.

Esta Lei do Inquilinato pode ser analisada de diversas maneiras, seja como
instrumento de defesa dos trabalhadores, em detrimento da penalizacdo da
producdo rentista, que até aquele momento operava livremente. Mas também pode
ser vista como instrumento de politica econdmica, que desestimulou e
redirecionou os investimentos publicos, que antes eram voltados para o setor
imobiliario. O impacto no custo dos salarios contribuiu para diminuir o custo de
reproducdo da forca de trabalho, favorecendo o processo de construgdo de
moradias nas periferias das cidades.

Na prética, houve o desestimulo a producgdo rentista e, com isso, 0 inicio
da transformacdo das formas de construcdo habitacional no pais, favorecido por
essa diminuicdo do custo da reproducdo da forca de trabalho, assim como dos
salarios. Fatores que tiveram impacto direto na forma como as cidades se
expandiram, tendo em vista a difusdo da pequena propriedade entre 0s
trabalhadores. Nesta época, cerca de 70% dos domicilios da cidade de S&o Paulo
eram alugados, atingindo a maioria da populacdo da cidade (Bonduki, 2011,
p.218).

As criticas a Lei do Inquilinato se referiam principalmente ao fato de que o
congelamento dos aluguéis ndo apenas desorganizou diretamente o mercado de
aluguéis, como a propria economia brasileira, tendo em vista que se tratava de
uma pratica bastante generalizada. Esse quadro trouxe outros resultados
negativos, como a falta de moradias e a inseguranca provocada pelos despejos que
se tornaram constantes, levando a uma verdadeira crise de moradias nas cidades.
Por fim, a lei acabou aumentando a expectativa dos trabalhadores pela casa
propria e reforcando a ideia do sonho da moradia na periferia, mesmo em

precarias condi¢bes de habitabilidade.

Esta Lei sofreu diversas alteracdes e foi reeditada varias vezes até o ano de
1964, quando foi revogada pelos militares, tornando extinto o congelamento dos

aluguéis. Posteriormente, a legislacdo do aluguel ganhou novos contornos,
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deixando de ser uma legislacdo que pretendia proteger os trabalhadores dos precos
elevados, cobrados pelos locadores privados, e manter os salarios em baixos
patamares. Transformando-se numa legislacdo do mercado de aluguéis, cujo

principal objetivo é manter a ampla protecéo da propriedade?.

3.4.
A iniciativa da Fundacé&o da Casa Popular

A Fundacéo da Casa Popular (FCP) foi criada durante o Governo Dutra,
em 1946, através do Decreto lei n°® 9218. Havia um contexto politico de forte
repressdo aos comunistas, a0 mesmo tempo em que se faziam aliancas com o
capitalismo internacional. Segundo Azevedo (1982), este foi o primeiro 6rgao de
ambito nacional com atribuigéo de tratar diretamente a provisdo de moradia para
os trabalhadores com baixo poder aquisitivo, pois, até este momento, prevalecia o
atendimento fragmentado sobre a responsabilidade dos institutos de pensoes,

direcionados para seus associados.

A sua criacdo foi movida pelas questdes sociais e politicas que
justificavam uma atuacdo mais abrangente do governo federal, no &mbito da
politica habitacional, ampliando seus objetivos “... buscava-se com ele garantir a
sobrevivéncia do regime democratico, presumidamente ameacado pela agitacéo
politica que encontrava terreno propicio nas condi¢fes de vida das populacdes
pobres das cidades” (Azevedo, 1982, p.45).

E bom lembrar que até este periodo a principal forma de habitacdo dos
trabalhadores ainda era o aluguel, mesmo como a producdo dos IAPs, cerca de
70% da populacéo vivia nestas condi¢@es. Ndo ha davidas de que a construcao de
moradias para aluguel era uma das atividades econébmicas mais importantes e

rentaveis, desenvolvidas pelos proprietarios de imdveis. Foi somente depois da

2 A lei de inquilinato em vigor, Lei 12.112, foi aprovada em de dezembro de 2009, alterando a
anterior, Lei 8.245 de outubro de 1991, e protege amplamente os locatérios e a propriedade
privada.
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segunda metade do século passado, que a produgdo imobiliaria voltada para o
acesso a propriedade privada superou paulatinamente a producgdo voltada para o
aluguel (Abramo, 2001).

Além das motivacGes politicas, 0 6rgao tinha como propoésito dar resposta
a crise de moradia no pos-guerra, provocada pelo crescimento populacional nas
cidades. Mas, neste periodo, ndo houve a formulacdo de uma politica habitacional
articulada, capaz de alcancar uma viséo mais compreensiva do desenvolvimento
urbano. Privilegiou-se apenas o aspecto habitacional, que incluia no maximo a

necessidade de implantacéo de agua e esgoto.

Foi também nessa época que se iniciou a difusdo da propriedade entre os
trabalhadores, como forma de manter maior estabilidade do sistema politico e
econdmico, ameacado pelas intensas mobilizagbes sociais. A estratégia foi
investir no fortalecimento da casa prépria, individualizada como modelo assumido
pelo Estado, adotando assim a moradia adequada e salubre como centro
ideoldgico (Bonduki, 1994, p.730)%.

Segundo o autor, a Fundacdo da Casa Popular teria plenas condi¢cbes de
levar adiante uma politica habitacional de maior porte, capaz de atender as
necessidades dos trabalhadores de menor renda. Lembrando que estes ndo eram
atendidos pelos institutos. Mas assim como no periodo do Governo Getulio
Vargas, essa nova instituicdo também teve grande resisténcia dentro e fora do
Governo Dutra, além da falta de apoio politico dos préprios sindicatos, das
entidades profissionais e partidos de esquerda que ndo apoiaram a sua proposta.
(Bonduki, 2011, p.119).

Foram criadas ainda outras estruturas estaduais, mas que nao tiveram
grande impacto na resolucdo do problema habitacional. Foi somente com a
criacdo do Banco Nacional da Habitacdo, em 1964, que muda completamente essa
realidade, como vimos no capitulo anterior. O BNH teve papel fundamental na
consolidagdo da ideia da propriedade privada, constituida por causa politica,

impondo um modelo radical de transicdo direta do aluguel para a propriedade.

24 A respeito do BNH, ja tratamos brevemente no Capitulo 1.
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Mas a constituicdo desse gigantesco sistema financeiro ndo conseguiu dar conta
da crescente demanda por moradias no pais.

Sua extin¢do ocorreu durante o Governo do Presidente José Sarney, em
1986, e a motivacdo para o fim de suas atividades ocorreu em funcdo da
constatacdo de sua ineficiéncia no atendimento a producdo habitacional, que ndo
foi capaz de atingir a populagdo com baixos salarios. A partir desse periodo, 0s
investimentos no setor habitacional ficaram fragilizados, resultando em
intervencbes através de programas desarticulados e fragmentados. Houve
diminuicdo consideravel de recursos e as acdes foram consideradas isoladas e

inadequadas a realidade.

Por outro lado, a mobilizacdo dos movimentos sociais foi intensa nesta
época, e aconteceram muitas acdes em torno da luta pela reforma urbana e pelo
direito & cidade, combatendo a forte exclusdo social, imposta pelo capital
imobiliario, através da especulacdo da terra e da moradia. Destacam-se as acoes
do movimento pela reforma urbana, que teve como marco principal a incluséo do
Capitulo da Politica Urbana na carta constitucional de 1988 e o Projeto de Lei de
iniciativa popular para criagdo do Fundo e Conselho Nacional de Habitagdo de

Interesse Social.

O FNRU (Foérum Nacional de Reforma Urbana) ¢é integrado por entidades
com atuacdo nacional e movimentos populares de luta por moradia, além de
sindicatos, entidades profissionais e académicas, ONGs, etc. Estas organizagdes
formam uma grande articulacdo nacional, que disputa ideologicamente uma
concepcdo de cidades que ndo se reduz ao mercado, onde as melhores
oportunidades podem ser alcancadas apenas por aqueles que detém recursos

suficientes para pagar.

No campo pratico, tais organizacdes efetivam suas lutas atraves da pressao
realizada junto aos governos e ao poder legislativo, para que sejam elaboradas e
aprovadas novas legislacfes e programas que sejam favoraveis a diminuicdo da
desigualdade urbana e a segregacao social e espacial. Considerando que 0 acesso a

terra e a moradia digna e bem localizada € condicdo fundamental para que as
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populacbes de mais baixa renda possam também usufruir dos beneficios da vida
na cidade.

3.5.
A Politica Habitacional P6s-BNH

Com o fim das atividades do BNH, na década de 1980, o pais ficou um
longo periodo sem ter uma politica habitacional de grande porte definida. As
atribuicdes operativas do BNH foram repassadas para a Caixa Econdmica Federal,
reconhecidamente um banco comercial, que herdou para seus quadros boa parte
da equipe técnica do 6rgdo extinto. A partir desse periodo, a auséncia de um 6rgao
federal para pensar o problema da falta de moradias, de forma abrangente, fez
com que as atuacOes nesse campo fossem marcadas pela agdo fragmentada dos
governos em suas diferentes esferas. Agindo dessa forma, os Governos Sarney,
Collor e Itamar Franco se limitaram ao desenvolvimento de programas que nédo

foram capazes de dar uma unidade nacional ao enfrentamento deste problema.

Também durante o Governo FHC, as acGes foram timidas neste sentido,
embora se tenha criado a Secretaria de Politica Urbana (SEPURB), sob a
responsabilidade do Ministério do Planejamento e Orcamento (MPO),
transformado depois em Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano. Mas a
intervencdo do Estado para enfrentar a falta de moradia, neste periodo, nao
contribuiu para diminuir a fragmentacdo p6s-BNH. Os programas que foram
criados possuiam linhas de financiamentos concentradas no ambito federal, sem
defini¢cdes claras de instrumentos para sua utilizacdo. Essa caracteristica, se por
um lado, deu margem a tomadas de iniciativas por parte de estados e municipio,
de outro, essa descentralizacdo por auséncia revelou que nestes niveis de governo
haviam se desenvolvido condicGes para se iniciar o enfrentamento do problema
habitacional (PNH, 2004).

O Programa de Arrendamento Familiar (PAR) foi um dos principais

programas de producéo habitacional dessa gestdo, sendo que as moradias eram
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financiadas através de um sistema de ‘leasing’, muito utilizado para venda de
automaveis. A aquisicdo dos imdveis era feita através de prestacfes em forma de
aluguel, que dava ao proprietario, no caso a Caixa Econémica Federal, o direito de
recuperar 0s imoveis, caso as prestacdes deixassem de ser pagas. As familias s
teriam o direito de ter os imdveis em seus nomes depois de 15 anos. (Aradjo,
2007, p.36-37)

Outras acOes foram criadas, como o Programa Carta de Crédito
Associativa, que passou a absorver a maior parte dos recursos do FGTS. No
entanto, mais da metade dos recursos destinados a habitacdo foram utilizados para
a aquisicdo de imovel usado. De modo que os programas ndo tiveram impacto
significativo no enfrentamento direto do deficit habitacional ou indiretamente
agindo sobre a economia com a geracdo de empregos, assim como ndo se

priorizou o atendimento a populagao de baixa renda.

Tais acOes representaram retrocessos na luta pelo direito a moradia, em
contraposicdo ao historico tratamento ideoldgico dado a casa propria
individualizada como mercadoria. Os recursos investidos na producdo
habitacional durante o Governo FHC foram pouco significativos em relagédo ao
Governo Lula, assim como praticamente ndo havia subsidios para facilitar a
aquisicdo para as familias com baixos salarios. Da mesma forma, a participacao
social na gestdo e a definicho de uma politica de abrangéncia nacional,
respeitando as diferencas regionais, foram frageis e quase inexistentes durante o

Governo de Fernando Henrigue Cardoso.

Por altimo, pode-se dizer que a questdo habitacional neste periodo foi
tratada de forma pouco articulada em relacdo a outros programas setoriais que
faziam parte da politica de desenvolvimento urbano, que envolve ndo apenas a
moradia e 0 saneamento, como servi¢os de lazer transporte e a acessibilidade.
Também ndo havia um processo de gestdo definido com a participacdo da
sociedade civil nas tomadas de decisbes. Os processos de didlogo com 0s
movimentos sociais, embora ja houvesse avancado em algumas administragdes,

ainda nao havia avancado em sua institucionalizacdo como ocorre hoje.
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No entanto, foi nesta época que houve a aprovacdo do Estatuto das
Cidades e a Medida Provisdria n° 2.220, leis que regulamentaram o capitulo sobre
a politica de desenvolvimento urbano da Constituicdo Federal. J& no Governo de
Luiz Inacio da Silva (Lula), foi aprovada Lei de iniciativa popular, que criou o
Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS).
Essas legislacdes foram aprovadas depois de um longo periodo de tramite no
Congresso Nacional e resultaram da longa acdo dos movimentos que lutam pela

reforma urbana e pelo direito a cidade.

Embora tenham ocorrido investimentos nas gestées dos governos federais,
durante os anos de 1980 e 90, foi somente com a criacdo do Ministério das
Cidades, em 2003, com o Governo Lula, que as discussdes e a¢bes em torno da
politica habitacional se tornaram mais evidentes, retomando o0s patamares
anteriores e com uma nova escala de investimento. O Ministério como 6rgédo
gestor tem a missdo de formular e coordenador a Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, passando a agir como indutor da politica, através da
criacdo de programas e projetos, para dar suporte a sua execucdo nos estados e
municipios que sdo os principais responsaveis pela aplicacdo das politicas nos

territorios.

3.6.
A criacao do Ministério das Cidades e a PNH

O Ministério das Cidades articula a politica urbana através das Secretarias
de Transporte e Mobilidade Urbana, Acessibilidade, Saneamento e Habitacdo. A
politica Nacional de Habitacdo (PNH)?® foi aprovada em novembro de 2004, pelo
Conselho Nacional das Cidades. Em 2006, a Secretaria Nacional de Habitagéo
deliberou pela criacdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(SNHIS), que recebeu a adesdo voluntaria de Estados e Municipios, que se

comprometem a criar em suas instancias, através de lei, conselhos e fundos

% O PNH tem com objetivo a universalizacdo do acesso & moradia digna para todo cidadao
brasileiro. (Ver PNH, 2004).
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estaduais e municipais de habitacdo de interesse social, assim como a elaboragéo
de planos locais de habitacdo de interesse social.

A base para a criagdo do sistema foi a Lei Federal n® 11.124, de junho de
2005%, que regulamentou o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social
(SINHIS) e o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS). A Lei,
aprovada a partir de um projeto de iniciativa popular, definiu um novo modelo de
estruturacdo, que remete a criagdo do Conselho Gestor do Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social. Seus membros sdo escolhidos a partir do Conselho
Nacional das Cidades, cujos participantes foram eleitos durante o processo de
realizacio da 12 Conferéncia Nacional das Cidades, realizada em 2003%’. Também
foram aprovadas as diretrizes para elabora¢do do Plano Nacional de Habitagéo de

Interesse Social (PlanHab).

3.7.
O PlanHab

O PlanHab — Plano Nacional de Habitacdo - € o instrumento de
implementacdo da Politica Nacional de Habitacdo (PNH), em conformidade com a
Lei n®11.124/05, que criou o Sistema Nacional de Habitag&o de Interesse Social e
tem como objetivo de longo prazo a formulacéo de estratégias para equacionar as
necessidades habitacionais e, com isso, cumprir a principal atribuicdo da PNH -
universalizar a moradia digna para todo cidadéo brasileiro (PlanHab, 2010, p. 09).
Além de induzir o planejamento habitacional no pais, o PlanHab também teve
como objetivo contribuir para a efetivacdo da habitacdo como politica social de
Estado. Ao mesmo tempo, o plano se afirma claramente como estratégia de
desenvolvimento econémico e inclusdo social, sendo capturado no contexto do

Programa de Aceleragéo do Crescimento (PAC).

% Disponivel em:< http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/111124.htm >.
Acessoem: 16 jul. 2013.

2T A 12 Conferéncia Nacional das Cidades aconteceu em 2003 e foi precedida pelas conferéncias
locais, que envolveram todos os estados e a grande maioria dos municipios.
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Aprovado pelo Conselho Nacional das Cidades (Concidades), em 2007, o
Plano representa a retomada do planejamento do setor habitacional no Brasil,
sendo formado por um conjunto de estratégias de longo prazo, que visam
enfrentar as necessidades habitacionais e facilitar o acesso a moradia no pais. Sua
elaboracdo consta que houve uma ampla participagdo social, constituindo um
amplo pacto nacional pela moradia (PlanHab, 2010). O Plano, no entanto, néo
prevé em suas diretrizes um programa especifico de locacdo social (LS), embora a
LS esteja incluida no final do documento como subitem de uma de suas linhas de

acao.

O PlanHab dimensionou inicialmente as necessidades habitacionais,
considerando o déficit acumulado e a inadequagdo urbana, mais a demanda
demogréafica gerada pela formacéo de novas familias previstas no periodo de 2007
a 2023, depois alterada para 2008 a 2023 (PlanHab, 2010, p. 72). Nessa versdo, 0s
estudos da Fundacdo Jo&o Pinheiro (FJP)?® foram feitos com base nos dados
disponiveis da época (PNAD/IBGE 2006), que estimou o déficit em 7.9 milhdes
de moradias, a demanda futura em 27 milhdes de unidades (CEDEPLAR, 2007),
totalizando cerca de 35 milhdes de moradias para serem construidas num periodo

de 15 anos.

As alteracbes foram realizadas com base no resultado mais recente sobre o
Déficit Habitacional, feito pela FJP em 2007, cuja estimativa corresponde a 6,3
milhdes de domicilios. Alterando o estudo de demanda futura que passou a ter
como referéncia o periodo entre os anos 2008 e 2023, correspondendo a uma
estimativa de 25 milhdes de novas moradias. O atendimento a populacdo tem a
previsdo de ser por faixas de renda separadas em Grupos de Atendimento de 1 a 5,
aumentou a previsao de atendimento para 0 G1 e juntou os grupos 2 e 3. Sendo o
G1 - 16,9 milhdes e domicilios e 0 G2 e 3 — 12, 4 milhdes. (PlanHab, 2010,
p.195)

%8 A Fundagdo Jodo Pinheiro é o 6rgéo oficial do Governo do Estado de Minas Gerais, responsavel
pela articulagdo do sistema estadual de estatistica e indicadores econémico-financeiros,
demograficos, sociais, etc. E também realiza projetos de pesquisa aplicada, consultorias,
desenvolvimento de recursos humanos e agGes de apoio técnico ao Estado de Minas Gerais e
outros interessados como o Mcidades. Para mais informac@es, consultar o site da Fundacéo Jodo
Pinheiro na internet (www.fjp.gov.br).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1111918/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1111918/CA

73

No entanto, a auséncia do debate sobre a locacdo social no Brasil parece
refletir-se no corpo do texto do PlanHab, nas fases que precedem as linhas
programaticas, onde estd incluido apenas como um dos subitens da Linha
Programatica para Producdo e Aquisicdo da Habitacdo. O plano apresenta uma
proposta de locagdo social que vincula a “Promocgdo publica e privada de locacao
social de unidades habitacionais em centros histdricos e é&reas urbanas
consolidadas.” E, portanto, uma proposta que ja nasce limitada do ponto de vista
de sua abrangéncia, se assemelha muito a uma politica exemplar, experimental e
localizada, que ndo da margem a possibilidade de maior abrangéncia, visando uma
alteracdo do quadro mercadoldgico. O desenho institucional se assemelha ao que
se estabeleceu para as demais linhas de acdo com agentes promotores, fontes de

recursos e formas de financiamento (PlanHab, 2012, p. 146, 156).

O objetivo do atendimento é subsidiar parte dos aluguéis de unidades
habitacionais em areas urbanas consolidadas de metrépoles e centros regionais,
mas 0 modelo proposto ndo prevé a constituicdo de um parque publico de
moradias. Os valores do repasse federal e percentuais maximos de
comprometimento da renda dos beneficiarios devem ser calculados com base nos
rendimentos dos Grupos de Atendimento 1 e 2, como previsto no plano. Os
contratos de locacdo devem ser firmados diretamente entre proprietarios de
imoveis e os beneficiarios finais, que deverdo ser avaliados periodicamente para

verificacdo dos requisitos necessarios para ter acesso aos aluguéis subsidiados.

Assim, a proposta visa constituir-se numa alternativa de acesso a moradia,
qgue permita mobilidade espacial dos beneficiarios que necessitam mudar de
residéncia ou que, por sua condicdo de vulnerabilidade social, ndo podem se
responsabilizar pela propriedade de um imdvel. As demais condi¢des do
subprograma, incluindo os prazos de concessdo e a gestdo das unidades, estdo
previstas para serem definidas por estados e municipios, através de programas
locais de atendimento (PlanHab, 2010, p.156-157).

N&o estdo previstas as situacdes de contratos verbais de locacdo, onde o
proprietario define o valor do aluguel sem qualquer controle legal, e o locatario

ndo reclama, temendo perder a sua moradia. Temos ainda a situacdo dos
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chamados “moradores de rua”, que, obviamente, sio uma parcela a integrar o

déficit habitacional, assim como as situa¢des de locacdo de imoveis publicos.

No entanto, o Governo Federal langou, em 2009, o Programa Minha Casa
Minha Vida (MCMV), para fazer frente a crise econdbmica mundial, tendo como
principal objetivo promover o desenvolvimento econémico como incluséo social.
O programa recebeu muitas criticas por ter sido elaborado fora do Sistema
Nacional de Habitacdo, mesmo que tenha posto em pratica agdes previstas no
PlanHab.

Os estados e municipios tém papel fundamental na execucdo da politica
urbana e podem atuar de forma complementar, com recursos proprios e com 0s
aportes que sdo feitos pelo Governo Federal, destinados a producdo de novas
moradias. Na realidade, nem todos os estados e municipios direcionam recursos
além do valor da contrapartida para esse fim. A principal consequéncia desse novo
arranjo acaba sendo o aumento consideravel dos recursos ndo onerosos da Uniao,
que sdo destinados & habitacdo®. Mas se, por um lado, é notério que muitos
estados e municipios investem pouco na producdo habitacional, por outro, estas
mesmas instancias desenvolvem iniciativas locais, onde aplica recursos do

orcamento em diversos programas de aluguel social e suas variaveis.

3.8.
A locacéao social na Politica Nacional de Habitacao

Tanto a PNH como o Plano Nacional de Habitacdo ndo preveem acdes de
incentivo aos municipios para construcao de Parques Publicos de Habitagdo, para
desenvolver programas de locagdo social. Os textos se referem a LS de maneira
pouco contundente, o primeiro relacionando com a ocupagdo de &reas centrais e 0
segundo nas suas diretrizes que ndo preveem acOes concretas, no sentido de

incentivar a ampliagéo das formas de atendimento ao problema habitacional.

29 Ver (PlanHab, 2010, p.45)
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As acdes da PNH (2004) e do PlanHab (2010) combinam estratégias de
inclusdo social, que visam promover o acesso a moradia digna na faixa de renda
onde se concentra o déficit de moradia, mas, ao mesmo tempo, oferecem tambem
grande estimulo ao setor da construcéo civil, com o intuito de garantir o aumento

da oferta de emprego e do desenvolvimento econdmico.

A locacdo social estd definida na PNH (2004) para os imdveis localizados
em centros urbanos das cidades brasileiras, a partir da producgéo ou recuperagéo de
imoveis residenciais pertencentes ao poder publico ou ao setor privado, destinados
a populacdo de baixa renda. O financiamento para reabilitacdo das unidades para
locacdo social, especialmente aquelas localizadas nas &reas centrais, é entendida,
no ambito da PNH, como uma das linhas de acdo adequada para ajudar na

recuperacdo do estoque de imoveis existente.

No entanto, existem impedimentos para que esse processo de recuperagao
urbana seja realizado, ja que envolve o custo elevado de recuperacdo de imdveis,
que o torna incompativel com a baixa capacidade de pagamento do publico alvo.
Para torna-lo viavel, seria necesséria a criacdo de maior subsidio e o envolvimento
do setor da construgdo civil, j& que os recursos poderiam ndo estar disponiveis.
Cabe ressaltar que o programa de locacdo social, juntamente com medidas de
incentivo e a utilizacdo de imdveis do mercado para fins residenciais, poderia
contribuir para criar condi¢cdes de equilibrio do mercado e, consequentemente,
reduzir o déficit habitacional. Mas para isso é preciso o0 entendimento de que o
enfrentamento da demanda ndo pode se dar exclusivamente pela producdo de

moradias, como afirma Silva (2007)

O desenvolvimento das nossas cidades parece mostrar que o problema da
habitacdo no Brasil ndo vai se resolver pela simples construcéo de unidades, mas
por encontrar solugdes que permitam as pessoas de baixa renda ter acesso a essas
casas. Os subsidios sdo a Unica resposta a essa questdo. E a locagdo social pode
ser uma das formas de garantir esse acesso. (Silva, 2007, p.27)

S&o raros os exemplos de programas de locacéo social nas &reas centrais
das cidades brasileiras. O que existe na pratica sdo acOes isoladas, tomadas por

alguns governos que iniciaram sua atuacdo nesse campo, desenvolvendo
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programas a partir de iniciativa prépria, como no caso da cidade de Sdo Paulo. As
demais atuacbes de que se tem noticia estdo voltadas para os atendimentos de
casos emergenciais ou para obras publicas ou privadas de grande porte, como
aquelas que vém ocorrendo no ambito do Programa de Aceleracdo do

Crescimento (PAC)* e dos preparativos para os grandes eventos®’.

O PlanHab prop0e a criacdo de novas alternativas habitacionais para
contribuir no enfrentamento do déficit de moradias, mas, na pratica, o Brasil ndo
tem sido capaz de inovar nesta area e a Unica solucdo que persiste é a producédo
habitacional em massa e de baixa qualidade. Mesmo em projetos de urbanizacao
de favelas, o projeto aprovado é muitas vezes diferente daquele que € realmente
executado. No final, o que vale séo as alteracBes para garantir maiores taxas de
lucro. No caso da locagdo social, se a proposta ndo aparece claramente nas
diretrizes do plano, o mercado provavelmente ndo ird se mover nesta direcdo, ja
que obtém grande margem de lucro com o modelo de produgdo em grande escala,
que prevalece ainda como resultado final da politica habitacional.

A proposta de constituicdo de parques publicos para LS deve estar voltada
para promover a inclusdo social em primeiro lugar e, indiretamente, para o
desenvolvimento econémico, embora seja importante para o pais. Entretanto, é
também possivel dizer que a desoneracdo do gasto fixo da populacdo com a
moradia também pode liberar recursos, que podem, por sua vez, serem utilizados
em outras areas da economia. Seria uma forma de operacdo cruzada, cujos
recursos que deixariam de ser utilizadas no aluguel de mercado seriam liberados
para outros setores, possivelmente os de vestuario, alimentacdo e turismo/lazer,

ndo ficando restrito ao setor imobiliario e da construcéo civil.

E o caso de nossa entrevistada de n° 5. Ela reside no prédio da Rua
Senador Feijd, que esta localizado bem na area central da cidade de Sao Paulo. A
idade avangada ndo Ihe impede de fazer tudo que precisa caminhando e, quando

se sente cansada em funcgéo da idade, retorna de dnibus, cuja linha faz ponto final

% 0 PAC, Programa de Aceleracdo do Crescimento, foi concebido como principal estratégia do
Governo Federal, visando o enfrentamento da crise financeira mundial de 2008. O programa
articulou um conjunto de obras de grande porte que mobilizou o setor da construcdo civil, para
garantir o dinamismo do setor econémico e garantia de emprego.

%1 No Capitulo seguinte, tentaremos distinguir a locacio social das a¢des que envolvem o aluguel
social no quadro emergencial e dos grandes investimentos.
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exatamente na frente do edificio onde mora. As pessoas que ali residem
literalmente saem do prédio e entram na conducgdo, quando ndo querem seguir a

pé para seus afazeres.

Para ir ao mercado, eu vou la no Parque Dom Pedro, é aqui pertinho. Geralmente
eu vou a pé, mas volto de dnibus por causa do peso. Ou entdo vou no outro
mercado que eu pego o 6nibus aqui e fico 4. (Entrevista n® 5, fev, 2013)

Eu sou do Servidor Publico..., é aqui pertinho no Ibirapuera. Eu pego esse énibus
aqui e desco la no hospital e na volta também. (Entrevista n® 5, fev, 2013)

E quando eu vou ver o André Reis (seu cantor preferido) é a mesma coisa... e
desc¢o aqui na frente. (Entrevista n° 5, fev, 2013)

A entrevistada n° 2 reforga 0s aspectos vantajosos de morar no centro, pois
agrega varias oportunidades sociais e culturais, tendo em vista a dindmica de uma
cidade que funciona dia e noite. Como afirma uma das liderancas do movimento
do Centro (ULC), com este valor de aluguel, o salario da para pagar e faz outras
transformacdes na vida da pessoa. As pessoas que vao morar na locacdo social
passam a ter um imdvel melhor, se vestem melhor e comem melhor. O que foi

confirmado na fala da entrevistada n° 5.

Mas eu acho que é um dos melhores lugares para vocé morar, na regido central.
Porgue vocé, as vezes, quer pegar uma condugdo vocé pega, se vocé ndo pega da
para vocé se deslocar a pé e tal, principalmente a noite. A cidade vive a noite, a
cidade tem vida a noite, tem todo um movimento, tem todo um lado bom. Eu
moro na regido, proximo do Olaria, na Tremember. Entdo para mim, ir a pé para
varios lugares é muito bom. (Entrevista n° 5, fev, 2013)

A moradora do Conjunto Olaria, que é considerado um dos espa¢os mais
problematicos da experiéncia paulista de locacdo social (aspecto que sera visto no
4° capitulo), também fez questdo de enfatizar, como a moradora da rua Senador

Feijd, as vantagens de morar no centro da cidade.

O que a gente paga aqui da uns 240 por ai, com agua e luz incluida, a
gente paga uma taxa minima, né, com agua, o aluguel, de vez em quando
vem o condominio, uma taxazinha. Eu acho bom aqui, porque é perto de
padaria, perto de hospital, € perto de farmacia tudo aqui, por isso que nés
lutamos pra ficar aqui, com o tempo vai melhorar, né. Se tem outra pessoa
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boa que chega junto, uma pessoa peituda mesmo, melhora. (Entrevista n°
7, fev, 2013)

Além disso, os programas de LS poderiam contribuir no enfrentamento da
demanda demografica futura, com a producdo habitacional nas areas centrais das
cidades, onde tem maior infraestrutura, garantindo o acesso da populacao de baixa
renda a essas areas. Essa ideia contraria as acdes do poder publico, que vém

abrindo méo de suas terras, passando para as méos da iniciativa privada.

Um desenho possivel poderia seguir a mesma légica de abrangéncia das
familias, que podem ser atendidas de acordo com as diferentes faixas, destinando
um percentual de atendimento para as familias que comprometem mais de 30% de
sua renda com o pagamento de aluguel de mercado. Como ndo se consegue
avancgar nas propostas de novos programas, ndo é possivel verificar seu impacto
em relacdo as projecOes que indicam maior investimento na producgdo para faixa
G1 e a ampliacdo da oferta de produtos que correspondam ao poder aquisitivo
para as faixas G2 e G3 (PlanHab, 2010, p.139).

Ainda ha certa indefinicdo de papéis em relacdo ao atendimento de casos
especiais para locacdo social, que se refletem no nivel dos municipios e estados,
desenvolvendo uma série de agdes isoladas e temporarias, com raras excegoes.
Novamente a auséncia do Governo Federal, nesse ponto, possibilita a existéncia
de varias formas de atendimento, cujas nomenclaturas se aglutinam em torno do

aluguel social temporario.

Existem possibilidades de politicas de ajuda a moradia, vinculadas as
politicas setoriais. Isto vem ocorrendo de certo modo na pratica, mas gera tensao
entre as diferentes instancias por conta da auséncia de planejamento integrado das
politicas, atingindo geralmente as areas da assisténcia e da salde, quando
repassam 0s casos que demandam atendimento para os 6rgaos de habitacdo. Estas
areas muitas vezes contam com recursos disponiveis, que poderiam ser utilizados

se houvesse um desenho capaz de dar essa possibilidade.

No contexto da politica habitacional, é necessario definir o papel da
moradia alugada para a populacéo de menor renda e recuperar a possibilidade dos
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trabalhadores residirem préximo ao local de trabalho, através de programas de
locacdo social. Para isso, é necessario incentivar a ocupacdo das areas centrais,
investindo na recuperacdo de imdveis publicos e particulares, tendo em vista que
essas areas sdo bem estruturadas e dotadas de boa infraestrutura. Tais agdes
podem contribuir para facilitar o acesso a moradia digna e de qualidade a
populacdo com baixa renda nas &reas centrais, além de ajudar a quebrar o
paradigma de que os trabalhadores, submetidos ao preco da terra, s6 podem residir

nas areas periféricas das cidades.

Para responder ao aumento consideravel das reivindica¢cdes por moradia, 0
Governo Federal vem aumentando de forma significativa os investimentos para
producdo de novas moradias no pais. Embora seja considerado um avancgo
importante, a principal estratégia ainda esta limitada a producdo em massa de
novas moradias, com justificava de promover crescimento econdmico com
inclusédo social. Este modelo implica a necessidade de reparar as contradi¢es que
se colocam diante da necessidade de consolidacdo da politica habitacional no pais.

A habitagdo popular ganhou uma nova estruturacéo a partir da criacdo do
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social, que prop6s a criacdo de
conselhos gestores nos trés niveis de governo. Mas é evidente que ainda devemos
avancar na efetivacdo dessas instancias de gestdo democratica e lutar para que
possam concentrar, de fato, as decisfes, tendo como referéncia os planos
habitacionais j& realizados, sobretudo, neste momento de aumento de escala de

producao.
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Formas de aluguel

4.1.
Aluguel Social

Nos Ultimos anos, vem se tornando cada vez mais comum, nas
administracdes publicas municipais e estaduais, a utilizacdo do auxilio temporario
de aluguel, para atender as demandas por moradia, provocadas pelos impactos de
fendmenos naturais ou pelas agdes de desenvolvimento urbano. Esse atendimento
a necessidade habitacional induzida traduz-se numa infinidade de nomes, como
‘bolsa aluguel, ajuda, kit, aluguel social, loca¢do social’ e outros, que sdo
aplicados no territério brasileiro de acordo com o formato desenhado pelo 6rgéao

executor?,

Em alguns casos, os programas de ajuda aluguel podem tomar grande
importdncia na administracdo realizada principalmente nos municipios de
pequeno e médio porte, ficando a cargo de instancias dirigidas quase diretamente
pelos prefeitos. O fato é que tais acGes acontecem, em sua maioria, descoladas da
politica habitacional e sdo utilizadas de acordo com as necessidades geradas por
desastres ocasionados por chuvas fortes, como: cheias dos rios, deslizamento de
terras, desabamentos, entre outros, mas também para dar resposta as necessidades
das grandes construc@es, motivadas para assegurar o desenvolvimento econémico
e aumentar a capacidade de producdo e escoamento. Essa realidade ainda se

manifesta em situacGes especiais, como 0s preparativos para 0s grandes eventos

%2 Vimos casos de aluguel social em Fortaleza, Porto Alegre, Manaus, enfim, numa infinidade de
municipios, realizados por governos de diferentes matizes ideoldgicas. Alguns constituiram o
atendimento via decreto e outros através de projetos de lei. Exemplos disponiveis em:
<http://acritica.uol.com.br/manaus/Manaus-Amazonas-Amazonia-Casa-desaba-moradores-pedem-
risco_0_876512365.html>. Acesso em: 25 jan. 2013. “ACRITICA MANAUS” ;
<http://elianagomes.com.br/2013/01/quadra-chuvosa-2013-habitafor-garante-locacao-social/>.
Acesso em: 25 mar. 2013 e;
<http://lwww2.portoalegre.rs.gov.br/demhab/default.php?p_secao=116>.


http://acritica.uol.com.br/manaus/Manaus-Amazonas-Amazonia-Casa-desaba-moradores-pedem-risco_0_876512365.html
http://acritica.uol.com.br/manaus/Manaus-Amazonas-Amazonia-Casa-desaba-moradores-pedem-risco_0_876512365.html
http://elianagomes.com.br/2013/01/quadra-chuvosa-2013-habitafor-garante-locacao-social/
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/demhab/default.php?p_secao=116
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que irdo acontecer em nossas cidades, com destaque para a Copa do Mundo e
Olimpiadas.

Para esses casos, 0 nlcleo da Defensoria Pablica da cidade de Nova
Friburgo/RJ divulgou, em fevereiro de 2011, nota de esclarecimentos sobre o
aluguel social, buscando seu fundamento constitucional. Segundo o o6rgao, “O
aluguel social constitui manifestacdo da dimensao positiva do direito @ moradia,
intima e indissociavelmente ligado ao principio da dignidade da pessoa
humana”. A Lei n® 8.742/93 (Lei Organica da Assisténcia Social)® prevé a
possibilidade de criacdo de beneficios eventuais para atender necessidades
advindas de vulnerabilidade temporaria e calamidade publica. O seu artigo 22 faz
mencédo ao pagamento dos beneficios e foi regulamentado em 2007, pelo Decreto
n° 6.307%,

A legislagdo no ambito Estadual se da através do Decreto n° 42.406/10,
que instituiu o Programa ‘Morar Seguro’. Esse programa prevé o pagamento de
aluguel social no valor de até R$500,00 (quinhentos reais) mensais, nas hipoteses
de reassentamento de familias que residem em area de risco, ampliando para
outras situagBes emergenciais, como a ocorréncia de incéndios, até que sejam
disponibilizadas as unidades habitacionais para moradia definitiva. Os municipios
mais atingidos pelos acidentes naturais (provocados por fortes chuvas) também
constituiram legislacdes préprias para que se beneficiem do programa estadual

com a adesdo voluntaria.

A lei estabelece as Secretarias de Estado de Saude e Defesa Civil como
responsaveis para realizar a interdicdo e a desocupacdo compulsoria de imoveis
situados nas areas classificadas pela Comissdo gestora do programa. Ficando a
Secretaria de Estado de Assisténcia Social e Direitos Humanos com a
responsabilidade pelo atendimento direto aos municipios e acolhimento das
familias removidas para abrigos, além de providenciar o pagamento do aluguel

social.

% Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8742.htm> Acesso em: 30 jun.
2013.
% Nacleo da  Defensoria  Publica de  Nova  Friburgo,  disponivel  em:
<http://defensoriapublicanovafriburgo.blogspot.com.br/2011/02/informacoes-sobre-o-aluguel-

social.html> De: 6 de fevereiro de 2011. Acesso em: 25 mar. 2013.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8742.htm
http://defensoriapublicanovafriburgo.blogspot.com.br/2011/02/informacoes-sobre-o-aluguel-social.html
http://defensoriapublicanovafriburgo.blogspot.com.br/2011/02/informacoes-sobre-o-aluguel-social.html
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Nota-se que a legislacdo federal é da década de 90, mas a sua
regulamentacdo é de 2007, assim como a legislacdo aprovada pelo Estado é de
2010. Na cidade do de Janeiro, o decreto municipal € de 1999 e na cidade de
Petropolis ja havia sido registrado o pagamento de aluguel as familias desde
2002%,

Praticamente em todos 0s anos, acontecem problemas de deslizamentos de
terras por conta de chuvas fortes em todas as regites do Estado. Os exemplos
mais recentes foram os deslizamentos do ano de 2010, que atingiram varias
cidades, provocando um numero elevado de mortes e desabrigados. A resposta
imediata a esses eventos incluiam a concessdo de aluguel provisorio para as
familias atingidas. E claro que em muitos casos a presenca de uma agio
preventiva dos governos poderia diminuir 0s prejuizos, as vezes irreparaveis, que

as familias atingidas vém sofrendo ao longo dos anos.

Outra forma que provoca a implementacdo da ajuda para acesso
temporario a moradia se da quando ha necessidade de desobstrucdo de obstaculos
a realizacdo de obras de infraestrutura urbana de médio ou grande porte. S&o obras
induzidas pelo poder publico, com grande participacdo do setor privado, no
contexto de desenvolvimento econdmico®, que demonstram fragilidade em
relacdo ao planejamento. Observa-se a absorcdo lenta dos aspectos
socioambientais na intervencao, visto que 0s processos de gestdo e negociagédo sao
pouco participativos e o impacto sobre as familias atingidas é colocado como

mera formalidade e empecilho a realizacdo dos empreendimentos.

Tais experiéncias que levam a necessidade do aluguel temporario
acontecem nao apenas nas cidades da regido metropolitana, como também nas

demais regidoes do Estado (serrana, norte, sul fluminense...) e sdo provocadas

% Disponivel em: http://noticias.r7.com/rio-de-janeiro/noticias/petropolis-aluguel-social-de-r-200-
fica-10-anos-sem-reajuste-e-desabrigados-reclamam-20130322.html acesso em 25/03/13

% Cabe lembrar que os dados referentes a quantidade de familias atingidas por essas acées ndo séo
computados pelos institutos de pesquisa, provavelmente dada a sua situacdo oficialmente
temporaria. Muito embora ndo se possa dizer que 0s problemas sejam todos resolvidos no tempo
previsto, 0 que torna os dados ainda mais dificeis de serem capturados e analisados. De qualquer
maneira, deve-se considerar que existem casos de familias que acabam sendo atendidas pelos
programas de governo, como o0 MCMV no Rio de Janeiro. A questdo é saber se as familias
beneficiadas por esses programas faziam ou ndo parte do déficit calculado pelos érgéos oficiais.


http://noticias.r7.com/rio-de-janeiro/noticias/petropolis-aluguel-social-de-r-200-fica-10-anos-sem-reajuste-e-desabrigados-reclamam-20130322.html
http://noticias.r7.com/rio-de-janeiro/noticias/petropolis-aluguel-social-de-r-200-fica-10-anos-sem-reajuste-e-desabrigados-reclamam-20130322.html
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basicamente pelos mesmos motivos apresentados. No entanto, a regido
metropolitana concentra grande parte da populacdo e também as situacfes mais
problematicas, que implicam na baixa qualidade de vida, especialmente nas areas
mais pobres. Com isso, sdo maiores 0s investimentos dos governos com obras de
grande porte, como aquelas animadas pelo Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC) para a constru¢cdo do Arco Metropolitano e o Projeto de
Saneamento da Baixada Fluminense, assim como outras intervencgdes que atingem

varias cidades.

N&o sdo despreziveis os investimentos realizados na capital fluminense,
que além de recursos proprios, conta também com forte aporte financeiro dos
governos Estadual e Federal. A capacidade administrativa facilita a maior
guantidade de obras e investimentos, que geram intervencdes urbanas de varios
tipos (operacdo urbana, como a revitalizacdo da area portuaria, urbanizacdo de
favelas através do Programa Morar Carioca e PAC - Favelas), obras viérias e

construcdo ou atualizacdo de novos espagos para 0s grandes eventos esportivos.

Em todas essas agdes ou quase todas, ocorrem necessidades de
desalojamento das familias, sendo oferecidas a elas, pelos governos, as opcoes de
indenizacdo, compra assistida ou aluguel social. A indenizacdo é geralmente
regulada por decreto municipal e/ou estadual e ndo avalia o preco da terra, apenas
benfeitorias executadas nas moradias de acordo com o tipo de material que foi
utilizado. Muitas vezes, o valor é pago diretamente ao possuidor ou proprietéario

do imovel identificado pelo cadastro, mesmo se este ndo estiver morando.

Neste modelo, o direito a moradia ndo é considerado como um principio,
apenas o valor da benfeitoria, ja que a alegacgdo principal é a falta de titularidade.
Aspecto que merece ampla discusséo, tendo em vista tratar-se de postura utilizada
pelos operadores do desenvolvimento urbano, que abrange as empresas privadas e
publicas e o proprio judiciario, pela inércia ou pelas decisdes ndo favoraveis ao
direito @ moradia®’. Mas é bom destacar que tais opgBes nem sempre reconhecem

e respeitam os direitos ja adquiridos pela populacdo atingida por essas

% Na cidade do Rio de Janeiro, até o ano de 2010. Cerca de 1965 familias foram indenizadas por
estarem em darea de risco ou em decorréncia de obras de infraestrutura executadas nas
comunidades. (Dado fornecido por Jorge Bittar, ex- secretario de habitacdo da cidade do Rio de
Janeiro.
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intervencdes, que poderiam ter outra solucéo, se discutidas amplamente ainda na

fase de planejamento, como j& apontamos.

A compra assistida significa a aquisicdo direta de outro imével com a
participacdo do poder publico, que acompanha a negociacdo para a aquisicdo da
casa, repassando o valor a vista ao proprietario que estiver vendendo o imovel.
Neste caso, ocorre uma forma de operacdo casada em que a familia desabrigada
recebe e imediatamente repassa 0 recurso para quem esta vendendo, finalizando

assim a negociacdo®.

Com essa opcdo, a familia conta geralmente com uma capacidade de
negociacdo ou barganha, em funcao da expectativa de pagamento do valor a vista,
com a possibilidade de acréscimo em torno de 10% do valor destinado para
facilitar a compra do imovel. Nesses casos, 0 novo local de moradia ndo difere
muito da realidade anterior ou as condi¢des tornam-se ainda piores, ou seja, a
saida de uma area precaria nem sempre implica na aquisicdo de imével em outro

local com melhor infraestrutura, as condi¢fes sdo as mesmas ou piores.

A outra opcdo oferecida a populacdo é a moradia temporaria através do
aluguel social®®. As familias cadastradas recebem do poder publico o valor
necessario para o pagamento do aluguel até que seja dada solucdo definitiva ao
problema da falta de moradia. Nesses casos, 0s problemas encontrados sdo 0s
mesmos da compra assistida, no que diz respeito a qualidade do imével alugado,
com o agravante da irregularidade dos repasses e da insuficiéncia do valor
destinado ao pagamento, alvo de varios protestos e criticas*.

Embora tais valores tenham recebido acréscimos e 0s processos de
repasses tenham melhorado, sdo ainda insuficientes para que as familias possam
acessar uma boa casa, bem localizada e exercendo seu direito de escolha

“livremente”, como prevé o proprio mercado. Nao é isso que ocorre na realidade,

% 1.374 familias foram atendidas pela aquisicdo assistida por estarem em area de risco ou em
decorréncia de obras de infraestrutura, executadas pela prefeitura do Rio de Janeiro. (idem)

% Outros nomes sdo utilizados, dependendo da concepgao do administrador local, ou da secretaria
do governo onde estdo sendo alocados recursos para isso. No caso da prefeitura do Rio de Janeiro,
é a Secretaria Municipal de Habitagcdo que coordena as aces. (ver dados)

%05 473 familias foram transferidas de areas de risco e recebem aluguel social mensal no valor de
R$ 400,00 e aguardam reassentamento definitivo nos empreendimentos do Programa Minha Casa,
Minha Vida. (Dado fornecido por Jorje Bittar, ex- secretdrio de habitacdo da cidade do Rio de
Janeiro)
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as familias sdo obrigadas a procurar suas casas em lugares restritos a sua
capacidade de pagamento, conseguindo unidades bastante precérias e de qualidade

muitas vezes inferior as que ocupavam anteriormente.

4.2.
Do abrigo a moradia temporaria

Tomando como exemplo a cidade do Rio de Janeiro, o acolhimento
oferecido a populacdo sem moradia teve sempre como referéncia o
encaminhamento compulsorio para abrigos com atendimento precério e de ma
qualidade. Até os anos 1990, esta ainda era a forma de atendimento que
predominava para mendigos, familias sem teto, desabrigadas e ‘pobres
desajustados’, que eram levados para abrigos, como a Fazenda Modelo, localizada
na zona oeste da cidade. Esta acdo, que era coordenada pela Secretaria Municipal
de Desenvolvimento Social (SMDS)*, foi posteriormente reformulada em funcéo
dos inimeros problemas e criticas que recebeu, vindo assumir as caracteristicas
atuais*’. Desta forma, a moradia provisoria ganha um novo formato, que pode ser
mais adequado se for utilizado como uma politica permanente, que provoque
menor sentimento de inseguranca para aqueles que se beneficiam desse tipo de
servico. Desta maneira, a bolsa aluguel poderd, de fato, contribuir para promover
inclusdo social para as familias acolhidas, em detrimento dos recursos gastos com

alojamentos precarios.

O aluguel social ou auxilio aluguel, como era chamado, foi instituido no
municipio através do Programa Morar sem Risco, no final da década de 90, como

estratégia para atender situacdes emergenciais. Em 24/08/2001, a prefeitura

“ \Ver SMDS Rio.

*2 Esta era uma situagdo comum & maioria das cidades brasileiras, tendo em vista ndo haver outra
opcdo sistematizada no contexto das politicas sociais, que servissem a esta realidade. Em nossa
politica social meritocratica e particularista (Draibe, 1990), ndo havia alternativa entre a
propriedade e o abrigo e as politicas habitacionais, passando pelo BNH até hoje, ainda ndo foram
capazes de elaborar e p6r em prética outra alternativa de acesso a moradia, que ndo seja a compra
individualizada.
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publicou o decreto n° 20.454*%, aprovando as diretrizes de realocacdo em
assentamentos populares, areas de risco ou as situacGes de emergéncias, que
incluia incéndios, enchentes, desabamentos e despejos. Fatores como a falta de
planejamento, deficiéncia na implementacdo da politica habitacional e a prépria
condicdo geogréfica deste municipio, sujeito a sofrer com os deslizamentos
provocado pelas chuvas, provocaram o aumento significativo na concesséo deste

auxilio.

Essa forma de atuacdo foi estendida para as acGes de desenvolvimento
urbano, assumida pela Secretaria Municipal de Habitacdo (SMH) para atender os
casos de reassentamentos, provocados pelos preparativos para modernizar a
cidade na légica do mercado e para os grandes eventos. O atendimento nesses
casos ocorre, muitas vezes, de forma truculenta com desrespeito aos direitos
humanos e ja foram realizadas vérias denuncias a esse respeito. Sendo assim, o
atendimento se torna confuso para os usuarios, em funcdo da necessidade de
articulacdo entre as duas secretarias, ja que o aluguel temporério requer que a
solucdo definitiva seja encontrada em um tempo determinado, 0 que nem sempre

pode ser atendido.

As situacdes que envolvem a aplicacdo do aluguel social sdo provocadas
pelas intervencdes urbanas, que demandam moradia proviséria, mas podem vir
também de outros 6rgdos da prefeitura, como os Centros de Referéncia de
Assisténcia Social (CRAS), através da Secretaria de Assisténcia Social ou do
Poder Judiciario, a partir de acbes movidas pela Defensoria ou Ministério Publico,
em funcdo de riscos socioambientais. As familias sdo cadastradas e apresentam o
termo de interdicdo e também o documento "nada a opor"”, emitidos pela Defesa
Civil Municipal, assegurando que ndo irdo residir em area que ofereca risco

geoldgico e geotécnico.

A Coordenadoria de Inclusdo Social era responsavel pelas familias com
tempo de atendimento superior a trés meses, que recebiam mensalmente, em

2011, o valor de R$ 400,00, utilizando um cartdo de banco filiado, enquanto que a

* Revogado pelo Decreto n°® 34522 de 03 de outubro de 2011. Disponivel em:
<http://Imundoreal.org/wp-content/uploads/2012/02/DECRETO-N%C2%BA-34522-DE-03-DE-
OUTUBRO-2011.pdf>. Acesso em: 20 jul. 2013.


http://1mundoreal.org/wp-content/uploads/2012/02/DECRETO-N%C2%BA-34522-DE-03-DE-OUTUBRO-2011.pdf
http://1mundoreal.org/wp-content/uploads/2012/02/DECRETO-N%C2%BA-34522-DE-03-DE-OUTUBRO-2011.pdf
DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1111918/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1111918/CA

87

Geréncia de Terras e Reassentamentos (GTR), da SMH, ficava com 0s casos com
previsao de resolucdo mais imediata, com prazo de até 90 dias. A SMH ordena as
despesas através da Coordenadoria de Integracdo Social (CIS), mas era a
Secretaria Municipal de Assisténcia Social que fazia o gerenciamento dos

recursos junto a instituicdo bancaria.

Poderiamos dizer que a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social
(SMDS) atende os casos mais tradicionais na &rea da assisténcia e que requerem
maior periodo de acompanhamento com a¢des voltadas ao apoio as familias para
melhoria da renda. A secretaria municipal de habitacdo atende aos casos
transitorios até que novas unidades sejam construidas para as familias
desabrigadas, mas, nos dois casos, 0s prazos acabam sendo prolongados. Segundo
os técnicos da area social, existe a “porta de entrada” para o atendimento das
familias, mas nem sempre se encontra a “porta de saida” com a rapidez necessaria

devido aos atrasos constantes nos programas.

Tais caracteristicas trazem para o tema a necessidade de melhor definicdo
de competéncia sobre qual 6rgdo da administracdo pulblica deve recair a
responsabilidade de coordenar as agcdes que envolvem necessidades de habitacdo
temporéria. Elevando esse tipo de atuacdo para o campo das politicas sociais e
direitos humanos, a fim de tornar viavel o acesso a moradia digna, mesmo para
aqueles que se encontram em estado de miserabilidade. Dessa forma, néo
correndo o risco de ficar reduzida a uma agéo assistencialista ou percebida como

favor ou como caridade.

Além disso, tais acBes ainda ndo dialogam com a ideia da locacéo social da
moradia estruturada na politica nacional de habitacdo, através de um programa
permanente capaz de abrir novas alternativas de acesso a habitacdo de qualidade,
que ndo seja pelo mercado de aluguel ou de aquisicdo da casa prépria e
individualizada. O que existe sdo agdes heterogéneas e dispersas, usadas para
solucionar os problemas emergenciais diversos e os conflitos que séo provocados

por investimentos de grande porte**.

* Também sdo timidas as propostas contidas na PNH (2004) e no PlanHab (2010).
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Esses modelos de intervencdo, que se proliferam pelo pais para atender
acOes publicas, ndo incluem adequadamente o impacto para as familias atingidas,
em sua fase de planejamento. Eles sdo utilizados para atender as demandas
oriundas da interferéncia nas unidades habitacionais em relacdo a obra publica em
andamento. Tais agcOes muitas vezes desresponsabilizam os agentes promotores do
conflito, como as empresas privadas, que nem sempre estdo preocupadas com 0

custo social para as familias removidas de suas casas.

Portanto, essa forma de atuacdo do poder pablico nos parece pouco
articulada com as politicas sociais e com as conquistas dos movimentos sociais,
que lutam pela reforma urbana. Por esse motivo, a expressdo de nosso
questionamento gira em torno da necessidade de compreender melhor por que a
locacdo social ndo se constitui efetivamente politica de atendimento mais
abrangente e continua, sendo pouco valorizada pelos governos como alternativa
para compor a politica habitacional e, por outro lado, ndo ocupa lugar de destaque

nas reivindicagdes dos movimentos de luta por moradia.

As acles dos governos sdo ainda muito timidas e limitadas ao padréo que
se estabeleceu em torno da solucéo individualizada da casa propria para todos.
Havendo certo comodismo e auséncia de criatividade, que precisam ser superados,
para agir como contraponto a tendéncia predominante de separacdo socioespacial
nas cidades. Embora se reconhega os esforgos no processo de construgdo de uma
politica habitacional de interesse social, podemos dizer que o sistema de moradia
no Brasil parece ainda ndo comportar uma reflexdo de como transformar a politica
de aluguel em uma politica mais abrangente, que supere as a¢cdes heterogéneas e

desconectadas.

Da mesma forma, € interessante situar melhor o tipo de intervencdo que
vem ocorrendo em diversos municipios brasileiros, com a designagdo de “aluguel
social” como uma de suas estratégias de intervengdo, logo, associado a ideia de
despejo. Essa intervencdo se manifesta como instrumento da politica urbana em
tempos de grandes investimentos, justificando o ideal de modernizagéo sob a dtica
da mercantilizacdo das cidades. Essas acOes vém provocando o retorno das

remoc0es forgadas e a criminalizagdo das liderangas dos movimentos sociais.
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Ao contrério do que ocorreu no continente europeu, aonde a maioria dos
paises chegaram a constituir sistemas habitacionais que comportam programas de
locacdo/aluguel social, que sdo direcionados a diversos seguimentos da sociedade,
com modelos de acesso a moradia, que privilegiam tanto a locacdo quanto
contratos de concessdo de uso. No Brasil, a heranca patrimonialista faz com que
as familias vislumbrem a casa propria como Unica forma de obter sua moradia.
Tais programas poderiam ser direcionados, especialmente, para o seguimento da
populacdo que ndo possui recursos suficientes para acessar suas moradias através

do mercado imobiliério.

As medidas de aplicacdo do aluguel social sdo também reflexos da
auséncia de planejamento, que néo articulou a producdo de novas moradias aos
mapas de riscos da cidade. Com isso, o tempo de duracdo entre a entrada e saida
do sistema torna-se mais variavel e imprevisivel, favorecendo o crescimento do
namero de familias atendidas. No entanto, como se explica 0 aumento extremo
ocorrido entre abril de 2010 e agosto de 2011, quando o nimero de atendimento
no aluguel social saltou de 400 para 5.473 familias, incluindo aquelas atingidas
pelas chuvas de abril de 2010*.

Segundo técnicos da &rea social da prefeitura, no inicio havia a
possibilidade de maior acompanhamento das familias, por parte da equipe social.
Mas a quantidade atual de processos restringiu a atuacdo da equipe ao
cadastramento inicial e encaminhamento para o pagamento das parcelas do
aluguel, ndo havendo um projeto social de acompanhamento dos usuarios do
servigo. No entanto, existe o sentimento de transformacgéo do aluguel social em
uma medida ndo mais transitéria e restrita as situagbes de emergéncia e com
capacidade de estender sua aplicacdo para além das situacdes ditas emergenciais.
Havendo, para isso, a necessidade de contratacdo de novos profissionais, a fim de
tornar a atividade mais regular e evitar a descontinuidade que ocorre sempre com

a mudanca de equipe.

Por fim, a oferta deste servigo precisa ser realmente pensada como politica
publica, integrada com recursos humanos, com projeto de intervenc&o,

centralidade em um setor e/ou articulagdo efetiva entre os setores envolvidos e

 Site UOL, 19/04/2012.
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ndo como uma medida emergencial. A perspectiva ¢ de que a “porta de entrada”
das situagdes sociais, abarcadas pelo aluguel social, tenha também uma “porta de
saida” com o direcionamento das familias para unidades habitacionais construidas
pelos programas habitacionais. A principal opcéo para essa solucdo é o Programa
Minha Casa Minha Vida, mas nem todos os moradores desejam esta solucéo e
talvez um dos motivos esteja relacionado a questdo da distancia dos

empreendimentos.

4.3.
A moradia temporaria nas instituicdes brasileiras

O déficit habitacional brasileiro resulta ndo apenas do acelerado processo
de urbanizagdo que vivenciamos no pais, especialmente durante os anos 50 e 60,
mas também da auséncia de politicas alternativas de acesso & moradia, para além
da producdo habitacional, centrada quase que exclusivamente no acesso a
propriedade individualizada, adquirida através do mercado. As consequéncias
para as cidades sdo as ocupagdes de areas degradadas e a baixa qualidade de vida
para boa parte dos habitantes.

Segundo Valenga (2010), a promocdo da casa prépria pelo governo € a
“coisa em comum” da a¢do de governantes de diversos paises e, no Brasil, vem
pautando as analises sobre a habitacdo social, desde a década de 30. Para o autor,
a experiéncia de paises europeus demonstra a necessidade de existéncia de um
setor de locacdo social, com o objetivo de manter o equilibrio entre a proviséo,
renda e mobilidade das pessoas no mercado de trabalho. A politica de locacdo
social ndo é necessariamente incompativel com o modelo capitalista defendido
pelos adeptos da casa propria, embora possamos dizer que a construcdo de
Parques Publicos de moradia, em grande escala, pudesse contribuir minimamente

com a diminuicdo da demanda habitacional.

Mas, no Brasil, existem instituicdes governamentais e empresas publicas

que j& promovem a habitacdo coletiva para 0s seus empregados, entre elas: o
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Congresso Nacional, a Rede Ferroviaria Federal (RFFSA), ECT (Correios),
Petrobrés, Vale do Rio Doce (mineragdo de ferro), Itaipu (estacdo de energia), e as
forcas armadas. Mesmo na escala estadual, existem instituicdes que, de alguma
forma, também viabilizam a moradia temporaria para seus funcionarios. Tais
experiéncias podem fornecer a base para um modelo alternativo de provisdo

habitacional nas cidades brasileiras (Valencga, 2010).

Tomando o caso dos militares como exemplo, as moradias temporérias
foram construidas principalmente durante os anos 40 e 50, somando em torno de
20 mil unidades em todo pais. Entre os fatores preponderantes desta experiéncia
estd a proximidade dos conjuntos em relacdo as unidades militares, além da
limpeza e manutencdo das instalacfes, que mantém os imdveis em bom estado de
conservacao. Este servico e o de seguranca sdo realizados em sua maior parte pelo
préprio corpo militar, tornando o custo mais barato. Os conjuntos foram
construidos com diferentes tipologias para atender as classificacdes internas e

podem ser utilizados pelos militares somente enquanto estiverem na ativa.

Tais fatores contribuem para a permanéncia do formato original das
construgdes e contrastam enormemente com 0s conjuntos habitacionais
construidos pelos governos para a populacdo com baixa renda. Geralmente
localizam-se em areas distantes dos locais de trabalho e desprovidos dos servigos
que sdo essenciais para a qualidade de vida nas cidades. Formando areas
segregadas, com transporte de ma qualidade e com dificuldade de atendimento
principalmente na area da salde e da educagdo. Os conjuntos que tinham como
objetivo viabilizar as propriedades individualizadas aos trabalhadores hoje sofrem
com a falta de manutencdo e limpeza e com a auséncia de fiscalizagdo. Suas areas
comuns encontram-se bastante descaracterizadas, tornando-se um grande

problema habitacional.
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4.4,
Programa de Arrendamento Residencial — PAR

O Programa foi criado no final do Governo Fernando Henrique Cardoso,
em 1999, e permitia a compra do imdvel ap6s 15 anos de pagamento, num sistema
de leasing com baixo risco para os construtores. Para Aradjo (2007), o Programa
difere dos demais modelos tradicionais de aquisicdo da casa prépria, atraves do
financiamento, em funcdo de sua origem baseada no sistema de arrendamento
francés, que traz a concepcao de operacdo que envolve a locagdo, sendo o imovel,
durante esse periodo, de propriedade da Caixa Econémica Federal. Talvez, por
isso, 0 programa tenha sido frequentemente confundido com o de aluguel social
(Aradjo, 2007, p.36).

Segundo Valenca (2010)*°,“o programa tinha elementos mistos de ambos
0s modelos, a propriedade privada e os modelos de locacdo, mas a casa propria
era o alvo final”. Misturava, portanto, locagdo com a compra da unidade, mas
garantia ao orgao operador e proprietario (a Caixa Econémica Federal) reaver o
imével em caso de auséncia de pagamento. Assim, o locatario ou comprador,
dependendo da situacdo de adimpléncia ou inadimpléncia, vivia uma dupla
situacdo, pois poderia perder todo valor investido no imdvel, caso ndo conseguisse

arcar com as parcelas do contrato.

Este era o principal fator que gerava desconfianca, entre especialistas, e
inseguranca para os integrantes dos movimentos sociais em relacdo ao programa.
O sistema de leasing utilizado para amortecimento da divida é claramente um
instrumento de mercado, apropriado ao modelo da casa propria e fragiliza a ideia

da moradia como direito social.

A Caixa controlava todas as etapas da producdo do programa e, como

proprietaria, mantinha o controle dos conjuntos até o final dos contratos*’. Para a

*® De acordo com o autor, foram construidas mais de 200 mil unidades habitacionais durante a
vigéncia do programa, desde 1999. Ver Valenca (2010).

*" para garantir a propriedade em nome da Caixa, permitir a viabilidade da operacdo e a
segregacdo patrimonial e contabil dos bens financeiros e imobiliarios do programa, foi criado o
Fundo de Arrendamento Residencial (FAR). Ver dissertacdo de mestrado de Ana C. S. Araujo
(Araujo, 2007, p.36)


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1111918/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1111918/CA

93

manutencdo dos condominios, foram contratadas empresas privadas de
administracdo, mas a parte estrutural era de responsabilidade da propria Caixa.
N&o foram autorizadas qualquer forma de alteragdo das unidades, assim como a

venda ou subarrendamento dos imdveis (Valencga, 2010).

Para Araujo (2007), as caracteristicas do PAR fizeram com que o
programa néo tivesse capacidade de atingir a populacdo de menor renda, onde se
concentra o deéficit habitacional. Além disso, ndo conseguiu superar os problemas
relacionados ao custo da producdo, que levam as construc@es mais populares para
a periferia, principalmente em funcdo do preco da terra. Neste sentido, sua
atuacdo, embora houvesse inovagoes, ndo se diferenciou das politicas anteriores,
acentuando o atendimento a populacdo com renda bem maior (Aradjo, 2007,
p.37).

Se compararmos com a experiéncia dos militares com a habitacao coletiva,
é possivel observar que 0s programas se aproximam parcialmente em relacéo ao
aspecto de limpeza e manutencdo dos conjuntos (por tempo determinado no caso
da Caixa) e a qualidade dos projetos, como afirma Valenca. Os dois programas se

assemelham também na incapacidade de atingir a menor renda.

No caso de S&o Paulo, o PAR foi incluido no Programa Morar no Centro,
com objetivo de atender familias que ganham entre 3 e 6 salarios, mas a sua
aplicacdo ficou restrita a 5 e 6 salarios, como ocorreu em outras cidades, onde foi
implantado para reabilitacdo de imdveis. Segundo Uemura (2010), o programa
deu uma contribuicdo importante, servindo como “um ‘balizador™*® do custo de
obra, principalmente nas regides metropolitanas, criou como uma das
modalidades a possibilidade de reforma para os empreendedores privados que

querem investir neste segmento”. (Uemura, 2010).

48 O Programa criou 0 SINAPI — Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e Indices da Construgo
Civil, que d& uma referéncia de valores a serem aplicados na construgdo civil. Os
resultados/informacdes do SINAPI resultam de trabalhos técnicos conjuntos da Caixa Econémica
Federal - CAIXA e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, amparados em
convénio de cooperacdo técnica. A rede de coleta do IBGE pesquisa mensalmente precos de
materiais e equipamentos de construcéo, assim como os salarios das categorias profissionais junto
a estabelecimentos comerciais, industriais e sindicatos da construcdo civil, em todas as capitais dos
estados. Ha, obviamente, problemas ao unificar os itens especificados, tendo em vista as formas de
morar diferenciadas no Brasil.
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4.5.
O aluguel como componente do déficit habitacional

(...) essas solucbes de "casa propria" ndo excluem o aluguel como problema e
solucdo para a populacdo de baixa renda. A moradia alugada continua existindo:
como alternativa na periferia para os que ndo conseguem comprar lotes (ou partes
de lote, ou lajes) e pontos na favela; ou na area central e subcentros, para quem
precisa (ou prefere) da proximidade como condicédo de acesso ao trabalho. (Silva,
2007, p.04)

O prego do aluguel foi amplamente questionado através das mobiliza¢Ges
dos trabalhadores, no inicio do século XX, sobretudo, nas cidades do Rio de
Janeiro e Sao Paulo, levando os governos populistas a promover acdes, visando
solucionar o problema. Sendo a Lei do Inquilinato de 1942, a principal medida
tomada no sentido de diminuir e apaziguar as pressdes existentes. Tal medida
congelou os aluguéis, com base nos precos de 1941, e foi reeditada até o inicio da

ditadura, em 1964, quando foi reforcado ainda mais o culto da casa prépria*®.

As avaliacOes a esse respeito ddo conta de que, apesar do favorecimento
dos locatérios, o congelamento desestimulou os investimentos e fez subir os
precos, devido a escassez de imOveis para alugar, além de provocar despejos
legais e forcados. Os baixos salarios pagos se tornaram ainda mais incompativeis
com o que era oferecido pelo mercado e o governo ndo tinha uma politica capaz
de dar conta da demanda. Tenta-se manter os aluguéis com pregos controlados,
mas sem condigdes de absorver a demanda (Silva, 2007, p.03).

O mercado imobiliario segue a logica do capital privado, os aluguéis se
adequavam aos niveis salariais, de acordo com a escala social, e quem investia

nesse negdcio queria obter lucros através do aluguel de moradias populares.

Atualmente, os contratos de locacdo formal de imdveis no Brasil sdo
orientados pela Lei 12.112%°, de dezembro de 2009, que alterou a Lei 8.245, de

*\Ver Bonduki (2011), Rounik (1991)

%0 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L12112.htm> ;
<http://veja.abril.com.br/perguntas-respostas/nova-lei-inquilinato-2010.shtml>. Acesso em: 24 jul.
2013.


http://veja.abril.com.br/perguntas-respostas/nova-lei-inquilinato-2010.shtml
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outubro de 1991, dando-lhe nova redagdo e mudanca em diversos artigos. Esta
nova Lei do Inquilinato, vista por alguns como lei do mercado de aluguéis, entrou
em vigor em janeiro de 2010 e protege amplamente os proprietarios, que tém, a

seu favor, um conjunto de instrumentos de protecao da propriedade privada.

O custo excessivo com os aluguéis € um dos elementos determinantes das
necessidades habitacionais existentes no pais, tendo em vista o alto preco cobrado
pelo setor imobiliario, em contraste com os baixos salarios recebidos pela maioria
dos trabalhadores. Segundo a Fundacdo Jodo Pinheiro (2006), o
comprometimento excessivo com aluguel se da quando mais de 30% da renda

familiar é gasto para o pagamento do aluguel.

Este limite é utilizado pelas agéncias de financiamento habitacional, como
a Caixa Econémica Federal, que considera esse valor toleravel para despesas com
habitacdo para os mutuarios que pagam prestacdo de casa prépria. Muito embora
possamos dizer, e isto também foi avaliado pelos técnicos da Fundacdo Jodo
Pinheiro (FJP), que muitas vezes para uma familia de menor renda mensal, que
recebe em torno de 1 sal&rio minimo, o comprometimento de 30% significaria um

gasto muito alto e fora de sua realidade.

Neste mesmo estudo, a Fundagdo Jodo Pinheiro estimou para o pais uma
demanda habitacional em torno de 7 (sete) milhGes de novas moradias. No
entanto, revelou também que a quantidade de imoveis vagos existentes seria
suficiente para conter o déficit habitacional até aquele momento. Para esses casos,
0s principais argumentos reforcavam a necessidade da criacdo de programas
alternativos, como as propostas que propde a utilizacdo do estoque de domicilios

vazios identificados pelo IBGE para programas de habitacdo social.

Para Galiza (2003), existe uma relacdo contraditéria entre 0 nimero de
imoveis vazios e o déficit habitacional. Nos casos de areas centrais, pode ter
origem na postura especulativa dos proprietarios, que preferem manté-los
fechados e degradados, esperando uma valoriza¢do maior, advinda de projetos de
revitalizagdo. Outra razdo pode ser a escassez de recursos financeiros para realizar

as obras, cujos valores costumam ser altos, bem como a falta de politica publica
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de incentivos, com opg¢Oes inovadoras de financiamento para viabilizar a

reabilitacéo.

Esta realidade indica a necessidade dos governos adotarem uma politica de
reabilitacdo das areas centrais das nossas cidades, integrando cultura e
desenvolvimento urbano, visando a conservacdo integrada das areas urbanas
(Galiza, 2003, p.36). Ja existe a pratica do aluguel nestas areas, mas falta uma
politica mais efetiva para dinamizar os proprietarios de imodveis com
financiamento especifico e concessdo de subsidios para garantir o interesse. O
Estatuto da Cidade possui instrumentos que, se adotados, podem contribuir neste
sentido (Galiza, 2003, p.33).

No que diz respeito ao mercado informal de aluguel, a pesquisa de
Abramo (2009) constatou 0 aumento na porcentagem de inquilinos a partir de
2002, quando era de 14%, e 2008, chegando a 27,27%, (Abramo, 2009, p.35-36).
Este mercado pode ter influéncias negativas na qualidade de vida das pessoas,
tendo em vista que vem prevalecendo a existéncia de residéncia de apenas um
comodo. O caso ocorre principalmente com as moradias alugadas em favelas,
quando 70,1% das unidades resultam de subdivisdes dos imoveis (Abramo, 2009,
41).

No entanto, para Gongalves (2012), é preciso levar em consideracéo o fato
de que este mercado cobre uma grande parte do déficit de moradias no Rio de
Janeiro, devendo as iniciativas de regulamentacdo investir fortemente para
melhorar as condi¢fes habitacionais, a partir de agfes mais integradas, que

agrupem as dimensdes fisicas ao social e ao juridico (Goncalves, 2012, p.131).

Desta forma, o mercado imobiliario formal ou informal acaba agindo
quase que livremente no controle dos precos, e ndo temos registros atuais de
pressdo coletiva da sociedade civil, ou de inquilinos, para que o Estado volte a
intervir em seu favor no controle do mercado de aluguéis. Para Santos (2004), “as
relacbes entre o lugar e o cotidiano revelam o0s usos contrastados do mesmo
espaco, segundo as diversas perspectivas que se abrem aos diferentes atores” e,
neste sentido, ndo se deve abrir mao dessa disputa. Mesmo se tratando de um pais

de tradicdo extremante patrimonialista, ndo podemos deixar de alimentar a ideia
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de que a propriedade deve cumprir uma funcdo social, mesmo que protegida pelo
forte arcabouco juridico.

4.6.
Aluguel social na Europa

As lutas operarias e o desenvolvimento do capitalismo levam os estados dos
paises mais industrializados a definirem politicas que reduzam as possibilidades
de conflitos sociais causados pelos bairros operarios e, mais tarde, melhorem as
condigdes de vida dos trabalhadores em coeréncia com os custos de reprodugédo
aceitaveis pelo sistema (Silva, 2007, p.10).

O Aluguel social é uma modalidade da politica social ja bastante difundida
no sistema habitacional europeu. Resguardadas algumas peculiaridades, de acordo
com o acumulo de experiéncia de cada pais, o fato é que existe uma ac¢do voltada a
atender as diferentes demandas habitacionais, em especial, aquela parcela da
populacdo excluida do mercado imobiliario formal, por motivo de pobreza ou por

serem imigrantes.

As politicas de locacdo social na Europa sofrem variacdes entre os paises
e, segundo Silvia (2007), podem incluir os "parques de locacdo™ (conjuntos de
unidades), que podem ser publicos ou pertencentes a agentes credenciados (em
geral sem fins lucrativos) e sistemas de subsidios para acesso ao parque privado
de aluguel. (Silvia, 2007, p.10)

Na Franca, o sistema é bastante complexo e permite diversos arranjos de
acordo com a composicdo salarial das familias e também das necessidades
daqueles que se inscrevem nos programas. No entanto, a origem deste modelo é
anterior ao inicio da intervencdo do Estado Francés na producdo habitacional.
Segundo Abiko (1994), as iniciativas e ideias de Jules Siegfred e Jean-Baptiste
Godin, por volta de 1850, foram fundamentais para as formulacdes das politicas
habitacionais no pais e no continente europeu. Nesta época, a habitagdo popular

era considerada caso de salde publica. (Abiko, 1994, p.03)
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As acgdes timidas do Estado ocorreram posteriormente, ja em 1894, com a
criacdo da lei dos HBM (Habitation a Bon Marche), que oficializou sua agdo
através da isencdo de impostos e, mais tarde, ja em 1912, com lei Bonnevay, que
descentralizou a politica de habitacdo popular. A partir dai, a politica habitacional
passou por momentos de altos e baixos, provocados em funcdo das crises
econdmicas e das guerras. Essa politica toma outra dimensdo em 1948, com a
criacdo da HLM (Habitation a Loyer Moderé), que contempla o parque de
habitacdo para aluguel moderado. Na década de 80, houve incremento nas
construcdes de HLM (Abiko, 1994, p.04-06).

Segundo Silva (2007), o sistema de locacdo social francés é operado por
mais de 850 instituicdes de HLM, que podem ser as OPHLM (agéncias publicas
de HLM), com estatuto de empresa publica e com funcionarios publicos e
contabilidade publica (sdo 292 no pais); as OPAC (agéncias publicas de
urbanizacgéo e construcdo), que tém estatuto de empresa privada (contabilidade e
empregados privados), embora vinculadas aos governos (sdo 324 no pais); as
Sociedades Andnimas de HLM (criadas por empresas ou grupos de empresas para
atender seus funcionarios), mas que estdo proibidas de distribuir lucros e que
funcionam com recursos recolhidos das empresas com mais de 10 empregados (o
chamado 1% habitacdo); e, ainda, as Sociedades de Crédito Imobiliario (66) e as
Sociedades Cooperativas (153). Sdo 4,2 milhdes de unidades nos parques de
locacdo social, gerido principalmente pelas agencias publicas e pelas SA de HLM.
(Silvia, 2007, p.13-14)

O sistema interfere no mercado e utiliza recursos financeiros do orcamento
do governo e de fundos diversos. Para o autor, 0 desenvolvimento desse tipo de
programa no Brasil deve ser precedido de legislacdo que verse sobre o tema. (12)

De um modo geral, as politicas sociais europeias estdo enfrentando
dificuldades ligadas ao avango das ideias liberais, que pregam menos
investimento puablico nestas areas. O Setor habitacional também sofre com a
reducdo dos orcamentos num momento em que o custo da producéo da habitacao
tornou-se mais caro. Em consequéncia, sofrem também os mais pobres, pois
houve aumento da procura “alimentadas pela precarizacdo das rela¢Oes de

trabalho e pelo aumento da imigracéo (frequentemente ilegal) dos paises da Africa
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ou do Oriente Médio e, desde os anos 90, a abertura para os trabalhadores do leste
europeu”. (Silvia, 2007, p.13)

Né&o se trata, simplesmente, de importacdo de modelos, mas de verificar a
possibilidade de maior entendimento da experiéncia externa, analisando o que
pode ser utilizado por aqui. Mesmo porque o problema da falta de moradia no
Brasil também é resultado da exploragdo dos trabalhadores, que sdo obrigados a
ocupar as areas menos nobres da cidade, geralmente sujeitas a riscos, mesmo
tendo o pais se destacado na producdo de instrumentos de enfrentamento dos

problemas urbanos.

O problema é que o Brasil, assim como a maioria dos paises da América
Latina, é resistente as politicas de locacdo social, mesmo reconhecendo a forte
presenca da producédo informal e periférica de moradias. As politicas publicas séo
voltadas principalmente para a casa prdpria, as quais se apoiam na producdo
privada regulamentada e com sistemas de subsidios variados, mas ndo conseguem

superar a producao informal e precéria (Silvia, 2007, p.18).

Os argumentos contra a implementacdo de uma politica de locacdo social
estdo baseados no custo de manutencdo e na expectativa da ndo aceitacdo pelas
familias, considerando a ideologia da casa propria, os riscos de "depredagdo”
pelos locatarios, por ndo se tratar de propriedade da familia; e o risco da
inadimpléncia. Mas nossa visita ao prédio da Rua Senador Feijo e conversas
empreendidas com os moradores demonstraram que, por 14, essas questfes estdo
sendo bem administradas, com a participacdo dos moradores e com apoio das

liderancas dos movimentos do centro.

Os problemas sdo notados no conjunto Olaria, mas deve-se observar o
prejuizo causado pela descontinuidade no acompanhamento do projeto,
justamente num espaco onde as familias precisam de maior acompanhamento no
processo de gestdo e acompanhamento do trabalho social. A forma e a estrutura
governamental estdo voltadas para a produgdo de moradia e ndo conseguem

entender essa maneira de pensar a moradia.

Numa sintese das entrevistas realizadas, a reflexdo é: ha uma

incompatibilidade do projeto com 0 que pensam 0s gestores e técnicos que
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estiveram & frente da gestdo nos Gltimos anos. Eles foram treinados na légica do
mercado e ndo conseguem administrar esse tipo de projeto, ou seja, o problema
estd na avaliacdo do significado da moradia e ndo na expectativa de recuperacao
dos valores gastos no investimento. De qualquer maneira, 0 Programa s6 nao
ganhou maior impacto, porque o governo deixou de produzir as moradias que
estavam previstas e também ndo consolidou a proposta inicial do parque publico
consolidado. Essa é a principal critica feita aos governos que sucederam a gestao
de Marta.

Para a maior parte das familias, o aluguel social poderia ser uma forma
temporéria, solucionando suas necessidades habitacionais durante uma fase da
vida, ou seja, a casa alugada ndo precisa ser para sempre. Se comparados a
realidade dos cortigos, a locacdo social oferece vantagens associadas ao conforto e
seguranca na moradia, ndo sdo encontrados nos espacos de moradia coletiva, além
do afastamento do risco de despejos e das taxas cobradas injustamente pelo
mercado de aluguel.
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O Programa de Locacao Social de Sdo Paulo

5.1.
Introducéo

Eu acho que eles deviam fazer mais projetos assim, porque nao é todo mundo que
tem condicGes de comprar uma propriedade. E a lei diz bem claro, a constitui¢do
brasileira diz bem claro, que nos temos direito a moradia digna, ‘direito @ moradia
digna’, mas ndo diz que nos temos direito a propriedade. (Entrevista n°® 4, jan,
2013)

O Capitulo 1l fez referéncia ao aluguel residencial como principal forma
de acesso a moradia no Brasil, até que a casa prépria individualizada, incentivada
pelo governo a partir da década de 30, viesse a se tornar alvo das expectativas e
desejo dos trabalhadores. O governo se mantinha praticamente ausente e sua
atuacdo se restringia a promover alguns incentivos para que o setor privado

pudesse construir novas moradias.

Em Sédo Paulo, especialmente entre os séculos XIX e XX, a locacdo de
imoOveis para moradia foi bastante utilizada como alternativa habitacional. Esta
forma de morar acabava orientando a producdo habitacional da época, que tinha
como finalidade a rentabilidade das unidades. Com isso, 0 mercado incrementou
uma variedade de moradia, visando alcancar diferentes faixas de renda, como

reforca a descricdo de Nabil:

Desde o surgimento do problema habitacional em S&o Paulo, no final do Século
XIX até a década de 1930, surgiram varias modalidades de moradia para alojar os
setores sociais de baixa renda, todas construidas pela iniciativa privada. Entre
elas, as mais difundidas foram o cortico-corredor; o corti¢co casa de cdbmodos, 0s
varios tipos de vilas e correr de casas geminadas. (Bonduki, 2011, p.43)

Rolnik (1999) observa que as locagfes de imdveis nos suburbios populares
caracterizavam-se como verdadeira fonte de renda e sem regulagdo. “As casinhas

ou comodos de alugar situavam-se em lotes compridos e estreitos, de 9 metros
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por 60 ou 65 metros, geralmente com uma na frente e um portéo lateral dando
acesso para varias casas de fundo.” Mas a necessidade em torno da
complementacdo de renda acabou levando a uma grande variacdo da ocupacédo do
espaco, com a locacdo e sublocacdo de cémodos nos interiores das casas. (Rolnik,
1999, p.118)

No entanto, a experiéncia de locacdo de mercado ndo foi articulada pelo
governo para desenvolver a¢6es duradoras no campo social da moradia. O poder
publico, quando se manifestou nessa questdo, o fez, inicialmente, incentivando a
producdo habitacional através das caixas de aposentadoria e ou na regulacdo do
aluguel através da Lei do Inquilinato, a partir de 1942. N&o houve, portanto, a
possibilidade de se conceber a moradia como um servigo que pudesse estabelecer
um modelo proprio e com normas claras para facilitar o acesso a moradia para boa
parte da populacdo, que estava fora do mercado de trabalho ou recebia baixos

rendimentos.

Também ndo se criou uma saida intermediaria para o problema
habitacional, mas, sim, o controle absoluto e autoritario imposto pelo Estado e a
producdo em massa na mdo dos empresarios do setor de construcéo civil. Medidas
qgue ndo foram capazes de atender a demanda dos trabalhadores e acabou
favorecendo uma faixa maior de renda. Contrariando dessa forma outros modelos
que se consolidavam em outros paises, que articulavam a politica habitacional ao

conjunto das politicas sociais.

As politicas de locacdo social no Brasil surgem vinculadas aos debates em
torno da necessidade de recuperacao das areas centrais, visando dinamizar areas
gue ja contam com boa infraestrutura, surgindo diversos projetos, concepgdes e
disputas. De acordo com Galiza (2003), o termo locagdo social é utilizado para as
moradias, situadas em areas centrais (historicas), destinadas a familias de baixa
renda, na faixa de cerca de seis salarios minimos. Pode ser publica, quando o
proprietéario locador é um 6rgdo governamental, que reconhece a habitacdo social
como um bem de utilidade de todos, recupera o imdvel com recursos proprios e
concede subsidios a essas familias, complementando assim o valor de um aluguel
social mensal daqueles que s6 podem pagar uma quantia simbdlica e compativel

com o seu ganho (Galiza, 2003, p.12),
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No Brasil, o mercado de trabalho e o mercado de locagdo ndo se
comunicam e o0s salarios pagos a muitos moradores ndo permitem assumir 0s
valores que sdo cobrados para aluguel de uma moradia “legal”, considerando a lei
minima de habitabilidade. E esse o palco no qual a locacdo social deve ser
estimulada a partir de um modo de vida socializado, na perspectiva de entender a
habitagcdo néo apenas como um bem a ser apropriado individualmente, mas como

um servico publico (Galiza, 2003, p.20).

As iniciativas a este respeito, no ambito do Ministério das Cidades, ndo
foram levadas adiante, talvez, por falta de um arranjo institucional suficiente para
levar as propostas™". Sdo Paulo é o (inico municipio com uma experiéncia concreta
de locacdo social no Brasil, constituida durante o Governo da Prefeita Marta
Suplicy. A Prefeitura incluiu a locacdo social em seu programa de habitacdo para
Centro, configurando uma politica municipal complementar a politica de casa
propria de leasing, disponiveis na época, possibilitando a oferta de unidades de
aluguel compativeis com as necessidades e capacidade de pagamento das familias

sem condic¢es financeiras para a aquisi¢do ou o aluguel como opcao.

Silva (2007) considera importante a abordagem sobre o tema, em fungéo
dos argumentos de politicos e economistas liberais, frequentemente representados
nas agéncias internacionais, de que as politicas habitacionais baseadas na locacao
fracassaram. Na verdade, o que houve foi o enfraquecimento do Estado-
Providéncia, seguido da privatizacdo de parte das unidades publicas alugadas,
com efeitos na producéo e no acesso a habitacdo nos paises centrais (Silva, 2007,
p.10).

A autora relembra a pesquisa sobre as condicbes de moradia e
funcionamento do mercado dos cortigos da regido da Luz, que foi realizada por
Luiz Kohara em 1999. Nos 92 corti¢os pesquisados, foram encontrados problemas
ligados ao tamanho dos domicilios (11,9m2 de area média e 4,10m2 por pessoa) e
a multiplicidade de usos nos comodos; falta de iluminacéao e de ventilagdo natural;

umidade nas paredes e goteiras no telhado; pe-direito inferior a 2 metros em 23%

510 Ministério das Cidades realizou varios estudos sobre a locagdo social e chegou a constituir um
grupo de trabalho para tratar especificamente do tema. O GT foi responsavel pela organizagao do
Seminério Internacional sobre Locacdo Social, quando foram apresentadas varias experiéncias
internacionais.
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dos casos. O aluguel médio encontrado foi de R$ 191, sendo que a maior parte
(42,9%) paga entre R$ 196 e R$ 260.

Com esses valores, a pesquisa concluiu que 31,1% das familias
comprometem cerca de 30% da renda familiar com o pagamento do aluguel;
45,6% das familias comprometem entre 31 e 60%; e 23,3% comprometem mais
de 60%. As despesas médias com a conta de &gua sdo de R$ 19,50 e de luz, R$
18,20. O interesse de morar no Centro fica evidente diante da constatacdo de que
48% vao trabalhar a pé e quase 75% gastam menos de 30 minutos no trajeto entre

a moradia e o trabalho. (Kohara, 1999).

5.2.
A locacgéo social no Programa Morar no Centro

Criado em 2002, o Programa de Locacao Social da Prefeitura Municipal de
Sao Paulo é uma politica inovadora como alternativa de acesso a moradia em
nosso pais. Esta experiéncia, que tem como meta atender familias com renda de
até trés salarios minimos, oriundas de favelas e corticos, foi incluida no Programa
Morar no Centro. Esse programa articula um conjunto de acGes integradas de
intervencdes municipais, coordenado pela Secretaria Municipal de Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano (SEHAB).

O Programa Morar no Centro tem como objetivo "melhorar as condic¢des
de habitacdo de quem ja vive no Centro, promover a inclusdo social da populacéao
de baixa renda e atrair novos moradores para a regidao” (PMSP/SEHAB, 2004).
Contrariando a tendéncia anterior, percebida principalmente entre os anos 70 e 90,
de esvaziamento das areas centrais das cidades brasileiras com perda de populacédo
e construcdo habitacional na periferia, 0 que provocou a existéncia de uma grande
guantidade de imdveis ndo utilizados. Por outro lado, o Programa tem a pretenséao
de evitar o processo de gentrificacdo, que geralmente ocorre em programas de
reabilitacdo. (PMSP/SEHAB, 2004).
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Segundo o0 estudo de Uemura (2010), as politicas e programas
habitacionais para a regido central comegaram de forma pontual a partir da gestdo
municipal de Luiza Erundina (1989-1992)*2, mas foram paralisadas nas duas
gestbes seguintes, de Maluf e Pitta (1993-2000). Com a gestdo da Prefeita Marta
Suplicy (2001-04) e, posteriormente, as gestdes Serra e Kassab, a partir de 2006,
muitos projetos que estavam paralisados, desde o inicio dos anos 90, foram

retomados.

O programa iniciado em 2001 criou estratégias de atuacdo, buscando
coordenar e articular as modalidades de atendimento habitacional, com formas de
requalificacdo da area central de S&o Paulo, a partir da utilizacdo de imoveis
vazios, abandonados ou subutilizados, mantendo a populacdo de baixa renda
moradora na regido, principalmente nas areas centrais e nos subcentros, para fazer
frente a periferizacdo e segregacdo socioespacial. Com isso, 0 programa estimulou
processos de requalificagdo de areas especificas para o uso habitacional.

Quadro 1- As formas de atendimento a populacéo de baixa renda

Locacdo Social

Bolsa Aluguel

Aprovado pelo Conselho Gestor do Fundo Municipal de Habitag&o,
destina-se as familias que recebem de 1 a 3 salarios minimos. As
unidades disponibilizadas sdo propriedades do municipio, alugadas
com subsidio proporcional a renda.

Aprovado pela lei municipal n°® 13.741, de 2004. Disponibiliza
recursos para complementacdo do aluguel mensal no mercado
privado, por até 30 meses e podendo ser prorrogado por igual
periodo. Oferece caucdo de 3 meses do aluguel ou seguro da
Prefeitura como garantia do contrato de locagdo. A faixa de
atendimento é de 1 a 10 salarios minimos.

2Merece destaque, nesta gestdo, a producdo de 12 mil moradias em regime de autogestdo por
entidades e movimentos organizados. A contratacdo de empreiteiras e técnicos era feita pelos
préprios movimentos com acompanhamento de assessoria técnica. A produgdo se concentrou
massivamente em areas periféricas com excecao da recuperagdo de quatro imoéveis na area central,
ocupados por cortigos. Ver artigo de Uemura (2010)
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Apoio financeiro para locacdo de imoveis ou quartos em hotéis pelo
prazo de 1 ano, renovavel pelo mesmo periodo. Prioriza familias
moradoras de area de risco, que precisam ser removidas ou que
estdo em situagdo de rua, ou inscritas para outros programas
municipais. Utiliza recursos da Verba de Atendimento Emergencial
(portaria SAHB G 698/02) para contratos de aluguel de imoveis
privados ou construidos pela COHAB, exige contribuicdo de 17%
da sua renda (resolucGes 26 e 27 do CFHN).

Atende familias de 3 a 6 salarios minimos, com unidades
habitacionais locadas com opg¢éo de compra.

Notificagdo dos corticos que ndo atendem a Lei Moura. A sangdo
pelo ndo cumprimento das exigéncias da lei é a interdicdo e
lacramento do imovel.

Consiste na construgdo de novas unidades habitacionais, em areas
afastadas, e a partir de reforma ou reciclagem de uso de edificios
vazios do Centro para transformar em moradia, contribuindo para
recuperar algumas quadras do patriménio arquitetonico.

Sdo intervencBes em éareas delimitadas em bairros centrais,
compreendendo um conjunto de quadras com concentracdo de
moradias precarias.

Fonte: Uemura (2010) e (PMSP/SEHAB, 2004).

Em 2005, o programa foi parcialmente interrompido em decorréncia da

mudanga na gestdo municipal com os governos de José Serra e Kassab. Do
programa original, apenas as modalidades de Locacdo Social (LS) e o Bolsa
Aluguel ndo sofreram paralisacfes. Os argumentos sdo de que o programa de
Locacdo Social foi mantido para finalizar as obras ja iniciadas, embora ja
houvesse alguns empreendimentos funcionando desde 2004, que também foram
mantidos. No entanto, houve sérias complicacfes em relacdo ao andamento dos
projetos, como a auséncia de acompanhamento e trabalho social, além da

inseguranca em relacdo a continuidade dos contratos.

O Bolsa Aluguel também ndo foi paralisado e acabou se caracterizando
como programa de atendimento provisorio para familias que aguardavam por
atendimento no Programa de Provisdo Habitacional ou nos imoveis que seriam

reformados para Locacdo Social. Dessa forma, o Bolsa Aluguel acabou sendo
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utilizado como linha de apoio a ocupacdo de imoveis e hotéis vagos na &rea

central, mas ndo como uma politica de atendimento habitacional™.

Este programa se consolidou como uma alternativa a construgdo dos
alojamentos provisoérios e abrigos, muito comuns até o inicio da década de 90, que
foram bastante criticados, porque, as vezes, apresentavam condicdes mais
precarias que a ocupacdo original. Segundo a publicacdo do projeto Moradia é
Central, o Programa se desvirtuou dos seus objetivos originais e, como no caso do
Rio de Janeiro, ¢ utilizado como instrumento para “retirar e expulsar familias das
areas onde as Prefeituras tém interesse em realizar outros projetos. Assim, 0
programa, criado para ser uma alternativa até que a familia consiga acesso a
moradia permanente, tornou-se um instrumento de expulsdo, substituindo os

alojamentos provisorios. (Centro Gaspar Garcia, 2012)

Entretanto, as razdes para a continuidade dos programas, sobretudo, da
locacdo social, podem estar associadas a capacidade de mobilizacdo dos
movimentos de moradia de Sdo Paulo, que tem forte atuacdo nas areas centrais da
cidade. Sobre a possibilidade de ameaga de encerramento do programa, 0S
integrantes do movimento Unificacdo das Lutas de Corticos (ULC) sé&o bem

claros:

(...) ndo, porgue se vier um negécio desses, a gente nao vai deixar ninguém sair.
Eles véo precisar arrumar um lugar melhor para essas pessoas.” (Entrevista n°
2, jan, 2013)

(...) eles nao sdo loucos, porque irdo mexer com muita gente.” (Entrevista n® 3,
jan, 2013)

As liderancas funcionam como guardids dos direitos a moradia, que,
embora ja tenham sido conquistados para os moradores, é preciso estar atento para
gue sejam garantidos. E as liderancas demonstram o quanto estdo dispostas a lutar
para manté-los. Resisténcia e enfrentamento sdo necessarios para garantir 0s

direitos que foram conquistados

>*Essa modalidade de atendimento esta presente nas experiéncias de locagdo dos paises europeus,
sobretudo, na Franca. Ver (Abiko, 1994).
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5.3.
Antecedentes do Programa de Locagéo Social

Cabe ressaltar que, na época em que o programa foi langado, ndo havia
nenhuma linha de financiamento compativel com a capacidade de pagamento de
familias neste nivel de renda, justificando plenamente o PLS. A ideia se diferencia
das politicas tradicionais implementadas pelos governos, porque a forma de
acesso a moradia ndo prevé a transferéncia da propriedade como objetivo final.
Essa politica local de aluguel criou ndo somente uma nova forma de atendimento
a esta demanda com qualidade arquitetbnica e urbanistica, mas deu maior
dignidade as familias envolvidas no programa, além de orientar a producdo de

unidades habitacionais para a area central da cidade.

Silva (2007) lembra que esta possibilidade da LS ja vinha sendo discutida
por técnicos do municipio de S&o Paulo, desde a década de 70. Houve uma
iniciativa na gestdo Mario Covas, que propds no seu plano habitacional um
programa de "oferta de habitacdo de aluguel”, em escala reduzida e de carater
experimental, destinado a familias com renda entre 2 e 5 salarios minimos (Diogo,
2004 in: Silva 2007, 22).

A discusséao foi retomada durante o Governo Luisa Erundina e efetivada,
posteriormente, na gestdo da Prefeita Marta Suplicy. Os dois governos realizaram
estudos e seminarios sobre a reabilitacdo de areas centrais e locacéo social, tendo
como principal referéncia o modelo francés. Foi somente na gestdo da prefeita
Marta Suplicy (2001-2004), que a proposta de locacdo social comegou a ser
desenvolvida dentro do Programa Morar no Centro, que contou com recursos

iniciais do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).

Ainda de acordo com Silva (2007), havia uma reacdo negativa dos
consultores do BID, que era pautada na avaliacdo negativa das experiéncias
internacionais de locacao e na desconfianca da capacidade de gestdo desse tipo de
programas por parte da COHAB. Houve bastante insisténcia para que 0 municipio

restringisse seu apoio aos locatarios mais pobres
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No entanto, com os eventos que foram organizados para conhecer

experiéncias internacionais, 0 programa passou a ter maior aceitacdo, tanto no

interior da administragdo municipal, como entre os integrantes dos movimentos de

moradia, que passaram a reivindicar o programa como forma de atendimento para

as familias mais pobres, que estavam fora dos programas disponiveis na

Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano CDHU e pelo PAR. A

implantacdo do programa ndo avancava anteriormente, porque era considerada

inadequada para o Brasil pelos movimentos sociais envolvidos e por muitos dos

técnicos do governo, ligados a habitacdo popular (Silva, 2007, p.22).

Quadro 2- Principais caracteristicas do programa de locacéao social

Objetivo do programa

Contratos

Valor do aluguel

Condigdes de renda e
prioridades

Producéo de moradias, cuja propriedade ndo € transmitida as familias
beneficiérias, mas que permanecerdo como “estoque publico” para
serem atribuidas, mediante pagamento de aluguel, durante o periodo
necessario.

Feitos por 48 meses, tinham como base a lei federal 8245/91, Lei do
Inquilinato, e renovaveis.

E baseado na recuperacio mensal (RM). Cada familia paga de aluguel
um valor que compromete entre 10% e 15% da renda familiar,
dependendo da renda e do numero de pessoas na familia. Se este
valor for inferior ao "valor de referéncia”, serd& complementado por
um subsidio. Esse subsidio sera familiar, intransferivel e renovavel a
cada 12 meses, mediante comprovacdo de renda, que é pago a
COHAB. (Silvia, 2007: 23)

Pessoas s0s ou familias, cuja renda familiar seja de
até 3 salarios minimos (excepcionalmente familias com renda maior,
desde que a renda per capita ndo atinja 1 s.m.). A prioridade sera dada
aos maiores de 60 anos, pessoas em
situacdo de rua, pessoas portadoras de direitos especiais e moradores
em areas de risco e insalubridade.

Fonte: Uemura (2010) e (PMSP/SEHAB, 2004).
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5.4.
A descri¢cédo dos empreendimentos visitados

Os quadros, que serdo apresentadas abaixo, representam um resumo basico
da situagdo fisica e social dos empreendimentos Olarias e Senador Feijo, que
foram visitados em nosso trabalho de campo. Para compreender melhor os
impactos do programa, resolvemos visitar duas experiéncias que foram escolhidas
por representarem resultados opostos em relacdo a gestdo e manutengdo do
condominio, que sdo aspectos internos, mas também aqueles que sdo externos e
também influenciam diretamente no resultado da experiéncia, como as trocas de
governo e o desfio do acompanhamento do trabalho social. Os problemas se
refletem nas formas de utilizagdo dos espacos coletivos, que, por vezes, refletem a
utilizac@o das areas privadas.

Quadro 3- Descrigdo dos empreendimentos visitados

SENADOR FEIJO

O edificio esta localizado na Senador Feijo, uma rua transversal a Catedral da Sé, marco
zero da cidade de Sdo Paulo. Foi construido em 1930 para uso residencial e depois foi
adaptado para hotel. Com a atuagdo dos movimentos, foi inserido no Programa e voltou a
ser moradia no ano de 2006.

Em 1992, o prédio foi desapropriado, mas as duas areas comerciais no térreo, que
estavam em funcionamento, foram mantidas apds desmembramento. A area comercial
permanece em uso. Esta é uma das principais caracteristicas dos imdveis no centro, 0s
edificios agregam programas diversos e o desmembramento acabou por viabilizar a
habitacdo, além de dar um uso mais adequado aos pavimentos térreos.

As unidades habitacionais variam entre 27 e 49,79 m. O que desperta uma discussdo em
torno das dimensdes minimas dos apartamentos, que em geral abrigam familias com uma
média de 4 pessoas cada, diferente do padrdo utilizado nas unidades construidas nas
periferias. As unidades sdo pequenas, mas contam com acesso rapido para toda
infraestrutura, transportes e equipamentos publicos.

O prédio foi inaugurado hd 5 anos e demorou mais tempo que 0s outros, porque foi
preciso ser reformado. A administragdo é feita pelo proprio movimento de moradia
(ULC), e uma gerenciadora contratada pela Prefeitura faz a supervisdo e manutengdo nos
elevadores.

Durante a visita, nos pareceu muito bem cuidado, limpo e as pessoas parecem bastante
satisfeitas de estar morando ali. Percebi que ndo tem porteiro, cada morador tem sua
chave.
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OLARIAS

O projeto habitacional estd localizado no entroncamento da Rua das Olarias com a
Araguaia, no bairro do Pari, muito préxima do principal eixo de ligagdo norte-sul da
cidade de Sao Paulo (avenida Cruzeiro do Sul).

A érea de implantaco, com 3.214,96 m?, representa uma importante experiéncia, no que
se refere & proposta urbana, arquitetnica e de atendimento social. A obra foi financiada
pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento, Ministério das Cidades/Caixa
Econdmica Federal e pelo Fundo Municipal de Habitacéo.

Foi dada prioridade as pessoas com mais de 60 anos e aos catadores de papel.

O Olarias foi um dos primeiros conjuntos a ser entregue no 2°. Semestre de 2004 e que
sofreu com o descaso publico, respondendo através da alta inadimpléncia no pagamento
de condominio (68%), rotatividade entre moradores e degradacdo das areas comuns.
Segundo esta pesquisa, 61% dos entrevistados estdo insatisfeitos com a gestdo
condominial feita pelas empresas terceirizadas™.

As tipologias existentes na area se caracterizam por industrias e residéncias unifamiliares.
Os gabaritos dos edificios variam entre 5 e 9 pavimentos, com tratamento diversificado
das elevagdes e na forma de articulagdo entre os trés blocos. O pavimento térreo conta
com moédulos de servico e comércio, destinados ao publico, que contribuem para a
recomposicdo e a vitalidade da escala da rua. Os acessos ao conjunto sdo claramente
definidos e, a0 mesmo tempo, caracterizam a comunicagdo entre espacos publicos
externos e espacos coletivos de uso dos moradores.

O programa do edificio é bastante diversificado: além das areas comerciais citadas,
abrange trés variacdes de unidades habitacionais (quitinete, um e dois dormitdrios), saldo
comunitario e ambiente de lazer coletivo. H& ainda areas livres, horta comunitaria,
equipamentos para recreacdo infantil e estacionamento de carrinho para catadores de

papel.

O fato do imdvel permanecer como propriedade do poder publico coloca trés questfes
importantes em discussdo: a gestdo condominial, que precisa ser administrada quando da
ocupacdo das unidades habitacionais, a possibilidade de se conter a valorizacdo
imobiliaria das areas que foram beneficiadas com a implantacdo de um edificio de
qualidade e a necessidade de restricdo do processo de repasse dos imdveis, tdo constante,
dada a realidade avassaladora de empobrecimento da populagdo brasileira.

Fonte: (Uemura, 2010) e complementos do levantamento de campo.

**Dados que também se referem ao Residencial Parque do Gato, entregue seis meses antes.
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5.5.
Andélise das entrevistas com moradores e técnicos Sobre o processo
inicial do Programa

Eles fizeram este programa, de locacdo social, para poder beneficiar as pessoas
que haviam perdido sua propriedade e tudo. Entdo as familias de baixa renda
ficavam nesses prédios até poder se levantar, se reerguer. Era um periodo de 4
anos, que poderia ser depois mais 4 anos. (Entrevista n® 4, jan, 2013)

O Programa de Locacdo Social na cidade de Séo Paulo foi pensado,
originalmente, articulado com as demais politicas publicas de habitacdo social.
N&o haveria muito sentido se ndo fosse pensado dessa forma, agrupando duas
frentes complementares de atendimento, que seria, por um lado, a construcdo de
um parque publico de moradias e, por outro, o bolsa aluguel. O primeiro caso para
abrigar as familias enquadradas na locacéo social propriamente dita e o segundo
para abrigar aqueles que estavam inscritos num programa de moradia definitiva.
Nessa formacdo, mercado de aluguéis era utilizado temporariamente, como ocorre
em algumas modalidades de locagdo social, em paises como a Franca e Italia. A

justificativa dada pelo entrevistado nimero (1) foi que:

A capacidade da prefeitura de produzir moradia para constituir um parque publico
é muito lenta, com limites de recursos e também a burocracia. Entdo, enquanto
isso, poderia ter bolsa aluguel, tanto que no programa bolsa aluguel esta escrito
que sé entrariam no bolsa aluguel. (Entrevista n® 1, jan, 2013)

A motivacéo para criacdo do programa se deu, porque ndo havia nenhuma
alternativa habitacional que possibilitasse 0 acesso a moradia da populagcdo com
rendimento inferior a trés salarios minimos. Mas havia uma discussdo anterior
com respeito ao abandono das areas centrais das cidades, provocando grande
desperdicio de infraestrutura ja instalada e subutilizada, devido ao esvaziamento
que essa zona sofreu nas décadas anteriores. As a¢fes em torno da requalificacdo
dessas areas sdo geralmente acompanhadas da retirada compulséria das familias

que ocupam esses lugares.

Foi no dialogo entre técnicos da prefeitura e 0s movimentos de moradia,

que o aluguel social ganhou forga e passou a ser reivindicado como agéo
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alternativa para viabilizar a moradia com dignidade, mesmo que temporéria, na
regido do centro de Sdo Paulo. Mas as condi¢Ges precérias das moradias nos
corticos e o preco alto dos aluguéis foram fatores preponderantes para a adesao

das familias a locacdo, quebrando a resisténcia inicial entre as liderancas.

E tem uma outra discussdo que ajudou, foi a discussdo dos corticos, mesmo
porque tinha um programa de corticos e no cortico vocé gasta quase mais que a
metade do salario com aluguel para morar num quartinho de 12 metros
guadrados. A locacdo por metro quadrado mais cara na cidade de S&o Paulo sdo
0s corticos, pode comparar com os bairros de classe média alta, 0 mais caro é o
cortico. Entdo isso também costumava dizer, ja que vocé vai continuar morando
de aluguel, é melhor que vocé pague pouco. (Entrevista n® 1, jan, 2013)

Em relacdo a esse aspecto, sobre ser favoravel ou ndo ao Programa, a
entrevistada n® 2 diz que é totalmente a favor da locacéo social como programa
alternativo de moradia e compara 0s valores pagos, na época, com os valores de

mercado, assim como diferenca na qualidade da moradia.

Porque s6 a possibilidade das pessoas morarem dignamente, isso pra mim ja é
tudo, né, morar dignamente e pagar um aluguel que ele pode realmente pagar e o
salario dele da pra fazer o que ele quer fazer. Porque pra ele pagar no ‘parceria
social’, ele ndo consegue alugar num lugar descente, o valor do aluguel de um
cdmodo esta na faixa de 400, 500 reais e tem a parceria social que é 300 reais, ai
ele vai ter que completar, né. E na maioria das vezes é aquele local, aquele
cébmodo, onde tem s6 um banheiro, onde moram umas 20 familias, onde tem s6
um tanque, onde tem s6 uma pia. A locagdo social ndo, paga uns 10% da renda
familiar e ele tem seu banheiro, tem suas coisas individuais, tem tudo
independente, um local também descente. (Entrevista n° 2, jan, 2013)

O entrevistado n° 3 observa que a locacdo deve ser uma politica transitoria
na forma como foi aprovado no Conselho Municipal de Habitagdo. Nao é contra,
mas acha que deveria funcionar da forma como foi pensado, para que as pessoas
possam se preparar para mais tarde conseguir uma moradia definitiva, ele

acrescenta que o subsidio pago pelo poder publico é alto.

E a locacdo, acho que veio até pra mostrar isso, porque as pessoas, que estdo na
locacdo hoje, sdo muitas familias que vieram de corticos, vieram de favelas,
vieram do proprio aluguel, um sufoco 4, é o que a Maria falou, vocé muda a vida
mesmo, vocé transforma, né. Mas eu ndo sou contra, eu s6 acho que pra nos aqui,
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no Brasil, a locacdo serve de um modelo de preparacdo para que VOCé possa
definitivamente ir para um local definitivo. (Entrevista n® 2, jan, 2013)

O Bolsa aluguel nao funciona da forma como foi pensado no inicio do
Programa para familias em fase de espera. Foi alterado ou substituido pela
Parceria Social no Governo Serra e Kassab, confundindo a populacdo que esta
sendo atendida. Agora é uma ajuda de aluguel.

(...) tem que depositar 30% todo més para fazer uma poupanga. Porgue eles falam
que quando terminar os 30 meses e, se nao renovar, pelo menos tem um fundo la
pra se manter até ele resolver a vida. Entdo as assistentes sociais passam a cada 3
ou 6 meses nas casas e querem ver o0 extrato, se foi feito o deposito, se ndo foi
feito puxa a orelha. Uma vez 14 em casa, a assistente social puxou a minha orelha,
porque eu ndo havia depositado 2 meses. (Entrevista n® 2, jan, 2013)

Um instrumento, que foi concebido para ser uma etapa da moradia, acabou
virando um instrumento quase de despejo em Séo Paulo, como também ocorre no
Rio de Janeiro e em vaérias outras cidades brasileira. Vem justificando os despejos
em favelas e areas, areas de risco e por interesse de obras publicas e diz que é

Parceria Social. Hoje a prefeitura esta pagando mais de 20 mil parcerias sociais.

Entdo eu moro num barraco (hnuma arena da Copa), € ali € uma area de risco,
‘mentira’. E uma locagdo de emergéncia, aluguel emergencial. Ai ela pode ser
500, pode ser 1000, dependendo do local que eu estiver, mesmo eu morando
numa casa que for area de risco, dependendo do tanto que eu pagava de aluguel.
Por exemplo, no Pantanal, na zona leste em 2009, encheu, acabou com as casas
de todo mundo, tinha muita gente que tinha casa prdpria, ndo pagava aluguel
caro, 14 o atendimento emergencial foi de 500 até 1800 reais. (Entrevista n° 3, jan,
2013)

Na verdade, acabaram acontecendo varios arranjos desenvolvidos pelos
governos que sucederam a gestdo de Marta Suplicy, provocando a
descontinuidade do Programa. Cada governo tentou responder a seu modo e foram
dadas outras solucbes fora da regido do centro, que dificultaram, mas nao
impediram 0 sucesso em varios aspectos desta experiéncia. A garantia e a
continuidade da locacdo foram dadas pelos movimentos sociais de moradia, que

tém forte atuacdo em Séao Paulo.
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O atendimento aos idosos e populagédo mais desprotegida

L& ndo é lugar para idoso ficar s6 dormindo, ndo é tipo de asilo moderno, é
moradia com quarto, cozinha, banheiro. (Entrevista n° 4, jan, 2013)

Para os entrevistados, a locacdo social deve favorecer as pessoas mais
vulneraveis, como mulheres com filhos e idosos. Sendo que, para estes, 0
atendimento deve assumir um carater mais definitivo, para os demais, eles

defendem que deve ser provisorio, como afirma a entrevistada n° 2.

Acho que pra todo mundo, principalmente para quem a gente focou a questdo das
mulheres sozinhas com filhos pequenos, que pagam aluguel e a renda dela ndo é
suficiente pra entrar num programa definitivo. Mas eu acho que isso é uma porta,
né, vocé deve ir trabalhando essa pessoa, essa familia pra depois ela ir para um
definitivo. E o idoso, as vezes, 0 idoso sozinho ou dois idosos, que, as vezes, ndo
tem a mesma expectativa, eu acho que é o ideal, é o ideal. (Entrevista n° 4, jan,
2013)

A mobilizacéo especifica dos idosos constitui um movimento com atuagdo
forte na &rea da moradia. O grupo comegou a se organizar na Ocupacdo Nove de
Julho, em 1997, onde havia varios idosos vivendo numa situacdo muito precaria.
Segundo a entrevistada (4), “0 grupo se relune uma vez por més na Camara
Municipal, a gente faz curso de capacitacdo, conscientizagdo para o Estatuto do
Idoso, fala sobre os direitos deles, aulas de cidadania. (Entrevista n° 4, jan, 2012)

Em 2001, com o Governo Marta, eles comecaram a ter conhecimento da
experiéncia de outros paises com locagdo social para as pessoas que haviam
perdido suas casas. Foi quando eles passaram a reivindicar moradias especificas
para os idosos. Em func¢do disso, foi construido um empreendimento especifico
para suprir essa demanda por moradia. Chama-se Vila dos Idosos, que se tornou
referéncia para o Programa de locacdo social, mas também uma maneira de

tratamento digno para este seguimento.

Entdo é isso, é o banheiro coletivo, é o chuveiro, € muito dificil. Ele ndo tem
dignidade, porque ndo ha moradia digna, ele sofre, porque ndo tem privacidade.
Foi justamente no Governo da Marta e do Paulo Teixeira, que hoje é deputado
federal, a gente conseguiu um terreno, 14 no Pari e a gente ja tem um projeto, a
Vila dos ldosos. L& tem 145 apartamentos, sdo 90 para solteiros e 55 para casais
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idosos, mas s6 idosos. E o Gnico que tem no Brasil, na América Latina e no
Mundo. Porque tem vindo muita gente de outros paises visitar. (Entrevista n° 4,
jan, 2013)

A entrevistada considera que o pais tem uma divida com os idosos, porque
eles ndo tém recursos financeiros para se manter de forma apropriada. Como a
escolaridade é muito baixa e sua méo de obra ndo foi devidamente valorizada,
apesar de terem trabalhado muito. Para ela, a situacdo dessas pessoas, que
nasceram antes dos anos 50, é muito ruim, mas considera que as politicas vém

avancando no sentido de melhorar essa situacao.

“E ai depois veio o Estatuto do Idoso e a Politica Nacional do Idoso, ninguém
poderia ganhar menos de um salario minimo neste pais. Entao isso ajudou muito
para que o idoso possa ter um sal&rio minimo e poder viver dignamente dentro de
um empreendimento do governo, na politica publica de habitacdo e que ele
pagaria 10% do que ele ganha e ndo precisaria ficar esmolando pra comer, pra se
vestir. Por qué? Porque esta pagando um aluguel social, preco de hoje de 62, 20
(sessenta e dois reais e vinte centavos), quando um quarto de 2m por 2 e meio
num cortico estd 450, 500 reais. E para entrar nesse quartinho vocé precisa dar 3
meses antecipado, e qual o idoso que tem isso?” (Entrevista n°® 4, jan, 2013)

Habitacdo coletiva e direito a moradia versus propriedade

O entrevistado (1) relembra o periodo inicial de implantacdo, quando as
pessoas, ainda inseguras em relacdo ao Programa, diziam que queriam ser
proprietarias. Por mais que seja dificil mudar a maneira de pensar num pais
patrimonialista como 0 nosso, serd que a propriedade privada plena responde as
necessidades de todo mundo? N&o havia o entendimento de que a moradia
pertencia a ela enquanto estivesse morando e que mais importante que a

propriedade era o fato da pessoa poder morar bem, esse era o principal beneficio.

Porque a estruturacdo da vida através da moradia, ela possa ir produzindo outras
melhorias, entdo é reconhecer que a moradia precaria, ela é prejudicial para a vida
da pessoa. Entdo vocé coloca, na frente, a discussdo do direito & moradia e depois
o direito a propriedade, porque nds, na nossa cabeca, a moradia, mesmo a
esquerda, critica aqui, tinha uma coisa mesmo criticando a mercantilizacdo da
moradia, mas na hora de fazer, parece que ela é mercadoria, o0 sistema
transformou e a gente ndo tem como sair dela.” (Entrevistado n° 1, jan, 2013)
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O Entrevistado 3 considera que no pais a cultura de ser proprietario €
muito forte, mas acho que o trabalho que estéo realizando, dentro do movimento,
vem contribuindo para diminuir um pouco esse sentimento arraigado entre as
pessoas, porque as pessoas precisam € morar bem. Aqui, 0 que estd em jogo nédo é
somente o direito a moradia, mas também o direito a cidade. Essa cultura tornou-
se um dos principais entraves para apropriacdo de outras modalidades de acesso a

moradia de qualidade.

Como diz a entrevistada n° 4:

Eu acho que eles deviam fazer mais projetos assim, porque nao é todo mundo que
tem condicOes de comprar uma propriedade. E a lei diz bem claro, a constitui¢éo
brasileira diz bem claro, que no6s temos direito a moradia digna, ‘direito a moradia
digna’, mas nao diz que nds temos direito a propriedade. (Entrevista n°® 4, jan,
2013)

Questionada sobre a expectativa de ser proprietéria, a entrevistada (5) foi
bastante clara, posicionando-se na condicdo de idosa. Ela se sente segura em sua
moradia, mesmo tendo consciéncia que o apartamento onde mora ndo sera

transferido como propriedade:

Meu filho, eu com 75 anos, eu ja ndo tenho expectativa nenhuma, né, eu sé queria
morar num lugar que nao precisasse mudar, porque eu detesto mudanca. Mas nao
sei, se precisar mudar, a gente muda, né. (Entrevista n° 5, fev, 2010)

Questdes politicas impedem o avanco do programa

Entre os problemas enfrentados pelo Programa, aqueles relacionados a
troca de governo foram os que mais prejudicaram o seu andamento. A falta de
continuidade das acGes dificulta uma analise mais apropriada da experiéncia como
um todo. E mais simples dividir os empreendimentos que estdo dando certo, como
Senador Feijé e Vila dos Idosos, daqueles que apresentam os maiores problemas,

como o Parque do Gato e o Conjunto Olarias.

E a locacdo aqui, em Sao Paulo, ela tem um prazo de 4 anos, né, ela ndo é uma
coisa definitiva, o que ocorreu aqui em S&o Paulo é que na gestdo do Serra e do
Kassab, eles ndo construiram paralelamente para migrar aquelas pessoas que ja
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estavam capacitadas, preparadas pra ir e depois a gente pegar outros. N&o teve
uma visdo de falar isso deu certo, eles fizeram um modelo pra falar isso ndo da
certo aqui, essa foi a historia. Mas a gente provou que da certo, a gente pega 0
modelo, pelo menos do Senador e da Vila dos Idosos, deu certo, quando o poder
publico tem a vontade politica de estar junto com os movimentos. (Entrevista n°
3, jan, 2013)

Os entrevistados sdo unanimes quando apresentam os problemas, todos
apontam as dificuldades com o Olarias (mistura de demanda de diferentes
movimentos, inclusive com a populacdo de rua, que analisaremos mais a frente;
gestdo do condominio; alta inadimpléncia; falta de conservacdo etc.). Alguns
desses problemas sdo ocasionados, segundo apontam os entrevistados, pela falta

do trabalho social, a equipe foi retirada e ndo faz mais 0 acompanhamento.

Largar de méo assim, por exemplo, porgue o Olaria ficou assim, porque, quando
entrou o Governo Serra, tirou todos 0s assistentes sociais e deixou os projetos a
Deus dara. Quando eu falava o que eu vou falar agora, muita gente falava assim,
vocé é doida, vocé é maluca. Mas o problema é que o Governo que entra, por
exemplo, quando o Serra entrou, ele ndo queria que nenhum que a Marta deixou
desse certo, para mostrar que ela ndo tem capacidade e que sdo incompetentes. Ai
depois, ele sai e 0 outro faz a mesma coisa, ndo € por ai. (Entrevistado n° 4, jan,
2013)

Ja aconteceram varias denuncias de vendas de apartamentos, e a prefeitura
quis despejar esses moradores, mas foi impedida pelo Ministério Publico. O
Conselho foi consultado sobre o problema e se posicionou favoravel a
manutencdo do programa, ou seja, contra a venda das unidades. Como era de
esperar, ndo houve apoio ao despejo, mas as familias deveriam ser avaliadas e, se
fossem de baixa renda, deveriam ser encaixadas num programa da prefeitura.
Imagina como seria constrangedor para os conselheiros, se houvesse uma posicao

contraria a essa.

O entrevistado n® 1 aponta problemas que relacionam a estrutura da
producdo habitacional com a gestdo do Programa de locacdo Social. A SEHAB
faz a gestdo dos programas habitacionais e a COHAB é responsavel pela
producdo, sé que, neste programa, a COHAB além de produzir, também faz a
gestdo financeira e social e sua abordagem se limitava aos aspectos fisicos e

sociais.
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Historicamente, o entendido do social era aquela coisa assim, até, as vezes, nas
melhores visdes, “a gente vai preparar eles bem, explicar o que € a casa, explicar
como se abre, pra ndo quebrarem, como € aquilo outro, uma mistura da parte
fisica com o social, se chamava de fisico-social.” E ai, agora, na medida em que
aquela propriedade nédo passou pelo particular e continua sob a responsabilidade
do Estado, quase que eles falavam “pelo amor de Deus, vocés vdo deixar esse
pepino em nossas maos, nés temos que fazer gestdo disso ai. (Entrevistado n° 1,
jan, 2013)

No que se refere ao Parque do Gato, a ideia inicial de funcionar como um
parque publico, como ‘pulmdo,’ para abrigar aqueles que fossem precisar de um
local para morar temporariamente, tambem ficou prejudicada com a falta de
continuidade. Entdo virou um lugar praticamente de moradia definitiva, ja que

grande parte dos moradores ja tem mais de 8 anos.

Outro ponto abordado pelos entrevistados de maneira unanime se refere ao
Programa Parceria Social, que acabou se transformando em um instrumento de
despejo. Deixando de cumprir seus objetivos iniciais, como instrumento pensado
para ser uma etapa transitoria de apoio a moradia, para que as pessoas pudessem
adquirir seu espaco definitivo. Como diz o Luiz, ex-assessor da prefeitura,
entrevistado (1): “pegaram o mesmo instrumento, tiraram o problema que dava

para eles e acabou virando um instrumento de despejo”. (Entrevistado n° 1, jan,

2013)

E preciso avancar no atendimento a populacdo de rua e as novas
demandas

Tomando como referéncia a Vila dos Idosos, a locacdo social para este
seguimento parece bem consolidada como um tipo de atendimento que nédo deve
ter um limite formalizado de tempo. Ela deve ganhar um carater definitivo até
mesmo como forma de dar maior seguranga para seus ocupantes, mantendo,
porém, o ndo direcionamento final para a propriedade. Mas com relacdo as
populagdes que vivem nas ruas, 0s programas sdo mais tradicionais e precisam

avancar a partir de uma articulagdo mais clara com a area da assisténcia social.

Com a inexisténcia de um programa de moradia especifico, parte da
populagéo que trabalha nas ruas foi encaminhada para os empreendimentos de

aluguel social, como o Conjunto Olarias e outros. A maioria dos entrevistados
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considera que este fato vem acarretando problemas de relacionamento e mesmo de
gestdo dos condominios. Para a entrevistada n° 2, a dificuldade é que vocé nédo

sabe quem sdo as pessoas que estdo indo para os empreendimentos.

Morador de rua que ja passou por albergue, por moradias provisérias, que mais
OU menos ja esta integrado, ja esta preparado para viver na sociedade, mas,
mesmo assim, tem essa tensdo, é 0 emprego, a renda, de onde ele vai tirar a renda
fixa e aquela coisa também de ter morado na rua, ter morado nos albergues. A
gente teve casos aqui no Olaria que foi isso, trouxeram o pessoal debaixo do
viaduto e foi muito dificil trabalhar. O outro estd querendo ser superior a ele,
entdo tem uma série de coisas, os dois lados tém de ser trabalhado pra isso, eu
acho que tem que trabalhar melhor. (Entrevista n°® 2, jan, 2013)

Para o entrevistado (3), é dificil trabalhar com esse publico, porque muitos
deles tém problemas com alcool, sdo viciados e tém varios problemas que vocé
ndo consegue solucionar, sendo necessario um trabalho diferenciado de base. E
preciso analisar bem essa realidade e pensar bem nas estratégias de integracao,

para ndo haver problemas de relacionamento para ambos os lados

E ai o pessoal tem uma discussdo de que colocar esse pessoal junto com o
movimento, acha que ele consegue. O proprio lider da populacdo de rua, ele é
coordenador nacional do movimento, ele acha que ndo consegue, tem que ser
uma coisa muito especifica para esse publico e eu compartilho com ele, porque é
muito dificil. Vocé tem deslizes toda hora, entdo tem que ter moradia para eles,
eu nao digo que tem que construir guetos pra eles, ndo acho que tem que ficar
isolando, vocé tem que preparar muito, mas muito mesmo, acho que até para
morar com nés do movimento popular. (Entrevista n° 3, jan, 2013)

Embora, num primeiro momento, possa haver uma carga de preconceito
em relacdo a populacdo de rua, os dois entrevistados ndo descartam a
possibilidade dessa convivéncia, desde que haja uma preparacdo maior daqueles
que forem direcionados para os conjuntos. Os entrevistados destacam que, nos
casos dos movimentos de moradia, ocorre uma prepara¢do de varios anos, que
eles fazem através da capacitacdo de seus membros, que é fortalecida pela luta
politica que fazem em torno do direito a moradia. Nesse campo das
reivindicagdes, das bandeiras de lutas, os dois movimentos conseguem dialogar
em torno da melhor solugdo de moradia. Mesmo que ainda haja alguma

dificuldade, eles conseguem se articular para algumas frentes.
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O que salva um pouco é que toda vez quando a Unido, a CMP, os movimentos
organizados, a gente puxa o Anderson em nome de toda a popula¢do em situacéo
de rua, em todas as reunifes que nds vamos, inclusive com o prefeito, pra falar
assim ‘olha, eles existem, inclusive agora, quando o Hadad nos recebeu, o
Anderson estava, até para, entdo, o Anderson no dia colocou. Entdo a gente vai
puxando essa pauta para ndo falar assim, ‘ah! os movimentos excluem catadores,
exclui o pessoal...’, toda hora a gente ta puxando. E uma coisa muito nossa, a
gente chama nas reunides, até para que eles possam se organizar mais. A grande
maioria das reunides com prefeito, secretario, a gente puxa o Anderson, pra vir
pra mesa, até para colocar na pauta. Mas entre 0s governos, eu te digo que ndo ha
muita integragéo nédo. (Entrevista n° 3, jan, 2013)

Refletindo sobre este aspecto, por mais que haja consenso que a politica
habitacional ndo atua de forma isolada, pois tem forte relacdo com as demais
dimensdes da vida social, em algumas praticas, o olhar acaba ficando limitado
com a dimensdo urbana. Mesmo com a area da assisténcia, que neste caso é a que
mais se aproxima, percebemos essa dificuldade. E o caso da populacido que vive
nas ruas, sdo os mais pobres, do ponto de vista financeiro, 0 que se soma as
dificuldades para conseguir uma moradia. Por este angulo, essa experiéncia de
Sdo Paulo, por ser um grande desafio, pode ser tomada como referéncia para

avancar neste desafio.

Na tese de doutorado, eu trabalhei a relacdo entre as condicdes de moradia e
desempenho escolar das criangas, foi em 2009 minha defesa. Todas as criangas
sdo de um colégio de baixa renda, algumas moram em ‘kit nets’ e sdo um pouco
mais estruturadas. A diferenca chega a ser de 4 vezes as chances de uma crianga
que mora precariamente ser reprovada, entdo isso reforca que o direito a moradia
tem que ser implementado de todo jeito, porque na medida em que vocé ndo
implementa, ela ndo esta perdendo apenas na questdo do morar mal, isso acaba se
repercutindo em varias outras coisas. Ai repercute na salde, nos direitos sociais,
na educagéo e tantas outras coisas. (Entrevista n° 1, jan, 2013)*

No contexto das discussdes em torno do Projeto de Lei do Servigo de
Moradia Social®®, que tramita no congresso desde 2009, houve também
desdobramento no sentido de ampliar o atendimento para a populagédo de rua. Essa
varidvel apresentou, como problema, a questdo da gestdo. A maioria dos

municipios teria dificuldades para assumir a demanda, mesmo com apoio

%50 entrevistado participou de um grupo de trabalho, criado no Ministério das Cidades e Ministério
do Desenvolvimento (MDS), para discutir a questdo da locacéo social para a populacéo de rua.
*®Servico de Moradia Social, Projeto de Lei n° 6.342, de 2009, de autoria dos Deputados Paulo
Teixeira e Zezéu Ribeiro.
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financeiro do Ministério das Cidades e do Ministério de Desenvolvimento Social
(MDS).

Mas a estrutura ndo estd montada para a visdo da moradia como servico. Porque é
que nem escola ou hospital, se vocé olhar como servigo a qualidade é essencial.
Estou dizendo a continuidade, o ensino, a pedagogia, tudo isso quando vocé fala
em servico. Vocé discute qualidade, o resultado daquilo ali, qual a repercusséo
que vocé leva. Na saude como servigo, ele ndo € um servico assim ‘hé, entrou ja’,
tem que saber se ele melhorou, tem que ter uma avaliagdo continua... (Entrevista
n°1, jan, 2013)

Transitéria ou permanente para quem?

E bom a gente saber que pode ficar aqui até quando quiser, até quando
morrer, né. (Entrevista n° 5, fev, 2013)

Retomamos a questdo sobre o tempo de permanéncia no imovel a partir
das entrevistas e da visita de campo realizada em dois empreendimentos. Os
entrevistados tém a idéia muito clara de que, para as familias, cujos responsaveis
estdo numa faixa etaria mais baixa, de 30 a 40 anos, a locacdo social deve ser uma
politica transitoria, que sirva de preparacdo para que elas possam conseguir sua
casa no futuro. J& para os idosos, como vimos, seria uma politica social mais

permanente.

Isso mesmo, é isso mesmo, porgue o idoso vai morar |4 enquanto tem vida, ele
morreu, passa para outro idoso, ndo tem sucessdo ndo. Agora a familia é
diferente, se pagou direitinho, depois de 4 ou 5 anos, pode ir para um projeto de
habitacdo. E aquilo que ele pagou, naqueles 4 ou 8 anos, j& seria uma entrada para
a moradia dele. Entdo, de qualquer maneira, beneficia, € um beneficio.
(Entrevista n° 4, jan, 2013)°’

Entdo a locacdo social seria uma politica transitoria para aqueles que

vislumbram, um dia, ter a sua casa, inclusive para o idoso. Mas, devido a idade,

% Segundo a entrevistada (4), foi ela quem levou a proposta de moradia para os idosos na Primeira
Conferéncia Nacional do Idoso, para que todos pudessem ter esse direito no Brasil. O deputado federal Paulo
Teixeira apresentou um projeto de lei no Congresso Nacional, onde esta tramitando.
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ele sofre com as restri¢cGes de aquisi¢do de dividas junto aos 6rgaos financiadores.

Para eles, o valor do seguro seria muito alto.

Transitoria sim, para aqueles que querem ter sua casa. Para os idosos,
também da, mas chega a uma idade que eles ndo podem ter o definitivo
mais, né, passa da idade e tudo, é aquela coisa, acho que para o idoso fica
mais dificil. N6s vamos visitar uma idosa, ela queria um dia ser
proprietéaria, mas j& que ela ndo €, pelo menos, ela mora descentemente, e
ela ta muito feliz onde esta morando. (Entrevista n°® 2, jan, 2013)

Segundo os entrevistados, que sdo liderancas de movimentos de moradia, a
LS é realmente vista como um estagio/passagem, que desenha primeiro o que é
morar num condominio, com suas dificuldades. Havera no futuro uma mudanca
de patamar, j& que as familias estardo saindo dos corticos, das favelas e das ruas
para um local onde as regras sdo diferentes, principalmente quando se trata de
conjuntos verticais. Ou seja, ndo é uma casa com quintal e espacos individuais,
como aquelas que foram construidas com sacrificio na periferia. A questdo do
barulho, custo de manutenc¢do e condominio para serem controlados, os custos de
manutencdo, condominio que terdo de ser resolvidos coletivamente. Segundo o
entrevistado (3), “quando vocé vai pro seu apartamento, vocé ja estd escolado,

vocé ja sabe (Entrevista n°® 3, jan, 2013)”.

Entdo é nesse sentido que eu acho que a moradia na locagdo social, ela pode até
ser definitiva entre aspas, para os idosos, né. Nao porque a gente acha que o idoso
vai morrer logo, ndo é isso, é que no Brasil tem um sistema de financiamento que
vocé, com 65 anos, ndo pode adquirir uma casa, porque vocé tem mais 30 anos
para pagar. Tem a perspectiva de vida e entdo o governo olha isso, ndo pode fazer
um calculo pra cima, se vocé fizer um calculo menor, a prestagdo vai ficar maior
e 0 seu salario ndo vai cobrir. Acho que assim, para o idoso, até quando Deus dar
a vida para ele, 6timo, mas para aquelas pessoas que sdo novas, ela tem que dar a
chance pro outro, para poder ir morar.( Entrevista n® 3, jan, 2013)

A entrevistada n° 6 foi a unica que esbogou claramente o desejo de ser
proprietéaria e adquirir, no futuro, sua moradia, talvez em funcdo das dificuldades
no ‘Olarias’. Embora considere que morar no que € dela seria bem melhor, ela nao
quer ir para um local distante e afirma que sé sairia “desde que fosse em

condigoes ndo tdo distante daqui, é isso”. (Entrevista n° 6, fev, 2013)”
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Os movimentos por moradia e a articulacdo da populagéo de rua

Os movimentos de moradia de Sao Paulo, juntamente com as organizacGes
de apoio (Ongs, sindicatos, entidades académicas e outros), desempenham
importante papel na luta urbana, visando diminuir as desigualdades
socioespaciais. Atuam de forma organizada e articulada e demonstram forca
quando precisam trabalhar suas reivindicagbes junto aos governos. Essa
mobilizacdo tem sido fundamental no sentido de garantir a continuidade do

Programa.

Quando mudou de gestdo e comecou a acabar as primeiras bolsas aluguel, a
prefeitura falou que néo iria continuar. Ai 0s movimentos, a gente aqui e também
com o ministério publico, entramos com uma agao civil publica, que o juiz julgou
favoravel aos moradores, porque la na resolugdo diz até a moradia definitiva. Ai o
que a prefeitura fez, comegou a oferecer para o pessoal, individualmente, parceria
social. (Entrevista n° 1, jan, 2013)

Esse protagonismo dos movimentos de moradia tem sido constante no
programa de LS, principalmente com a participacdo dos grupos dos movimentos
do centro, que estdo no processo desde o inicio. Antes havia muita desconfianca
em relacdo a proposta, mas, aos poucos, a ideia foi compreendida e passou a fazer
parte das reivindicagcdes por moradia digna, em funcdo das vantagens oferecidas

em relacdo a baixa qualidade de vida nos corticos.

Outra coisa que fortaleceu foi a discusséo de locacgéo social para o centro
da cidade, como tinha movimento e a discussdo do direito de morar no
centro, a locacdo passou a ser uma alternativa, tanto que ndo dava para
discutir com o movimento da periferia, até porque o terreno é mais barato
e tem outras possibilidades que aqui ndo tem, e ai discutir a locacéo social
nunca ganhou forca por la. Eu acho que, em sdo Paulo, ganhou forca
porque esta vinculado ao Centro e também porque tem 0 movimento
organizado social. Tanto que o pessoal que esta na locacdo social ndo quer
ir para a periferia. (Entrevista n® 1, jan, 2013)

A luta dos movimentos de moradia pelo centro da cidade é uma luta pelo
direito ao territorio e pode ser uma tentativa de qualificar ainda mais a luta pelo
direito a cidade, que, apesar de sua abrangéncia, remete muitas vezes a pontos

mais objetivos, como 0 acesso a creche, aos servicos, a escola e a infraestrutura.
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Mas, como afirma o entrevistado (1), “outra coisa é também disputar o

territorio” .

Mas o que é reconhecido em todos os setores é o impacto da luta pelo direito de
morar no centro. E uma coisa que eu queria escrever, mas ainda n3o estou
conseguindo, ele vai muito além dessa concepcdo do direito a cidade, mas do
direito ao territério valorizado e urbanizado. Porque eu digo isso nessa questao do
centro, porque guando vocé discute o direito ao territério, vocé esté discutindo a
especulagdo, vocé traz outros atores e, as vezes, sO o direito a cidade, vocé esta
discutindo de usufruir da cidade. (Entrevista n® 1, jan, 2013)

Santos (2004) ajuda nessa discussao, ja que ele reconhece a constante
tensao que ha em torno da disputa pelo espaco, ‘0 espago ¢ sempre um espaco de
conflitos e disputa’. E importante trazer essa reflexiio para este debate em torno do
territorio, porque, as vezes, se tem a impressdo de que essa luta foi abandonada. E
isso vale também para 0s espacos construidos, urbanizados pelos cidaddos. Por
isso, eu acredito que a luta que os movimentos de moradia travam nas areas
centrais das cidades, ocupando prédios abandonados e espacos publicos,

recuperam bem este dimenséo.

E isso ganhou uma forga de discussdo, légico, porque explicita um conflito, a
midia bate o contrario, porque quando vocé explicita o conflito, as pessoas
tomam posicdo, né. Aqueles pobres deixaram de ser coitadinhos, eles séo
provocadores, ficam falando de ocupacdo. Agora mesmo, no final do ano
passado, uma coisa que tem conseguido juntar a Frente de Luta com a UMM, de
fazer ocupagdes juntas. Entdo, entre a esquina da Sdo Jodo com a Ipiranga, eles
ocuparam 10 prédios, assim, foi um negdcio que teve repercussdo, tem bandeira
da UMM de todo lado. Mas isso provoca uma discussdo, querendo ou nao.
Agora, 0 mercado, por outro lado, também comecgou a entrar rapido, porque
comegou a ver que tem um prédio vazio, vou vender logo, lacrar. Varios
venderam para 0s movimentos. VVocé comega ou por medo ou por ver que pode
ser desvalorizado, ou por achar que vai ser valorizado, entdo tem uma dindmica.
E uma outra coisa que o proprio movimento avancou é que ele passa a discutir a
questdo urbana. Por exemplo, revitalizagao: antes ninguém achava que tinha nada
a ver com o movimento de moradia e hoje revitalizacdo tem tudo a ver com a
moradia. Nesse sentido, tem um avanco muito interessante e a locagdo entra
como um elemento, ela é um elemento. (Idem)

Em varios momentos e de maneira diferenciada, é possivel notar a atuacdo
dos movimentos de moradia, desde o periodo anterior ao processo de implantagéo

do programa, seja em agdes para garantir a continuidade através do enfrentamento
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politico ou do dialogo. A entrevistada 4 registra, por exemplo, sua participagdo nos
primeiros semindrios, quando teve os primeiros contatos com as propostas de locacdo

social.

Eu participei da fase inicial, né... até os primeiros seminarios internacionais que
foram feitos no governo Marta Suplicy. Entdo vinha aquela gente de fora, que
traziam as suas experiéncias. Nossa! Eu mesma, particularmente, sonhava, |4 fora
é bem melhor que o nosso, eu comecei a sonhar desde ali. (Entrevista n° 2, jan,
2013)

O entrevistado 3 relata a sua atuacdo como representante do movimento,
mas nos chamou a atencdo sobre o nivel de detalhe dos fatos e a forma de

funcionamento dos programas e dos arranjos institucionais e de financiamentos.

Dentro do plano diretor, vocé ndo tinha nenhum instrumento que pudesse facilitar
que vocé implantasse a habitagdo de interesse social, e ai na gestdo da Marta, nos
ajudamos a elaborar as resolugdes e conseguimos colocar a ZEIS 3, que € zona
especial de interesse social, s6 da area Central. Com isso, a gente conseguiu
segurar a especulacdo imobiliaria, até porgque, quando vocé tem um programa na
cidade ou porque comeca a injetar recursos pra moradia, sobre o valor 14 em
cima, vocé acha que vai melhorar e acaba até piorando e vocé tem a dificuldade
de alugar um prédio e de comprar, né, e com esses instrumentos vocé tinha
impedimentos que é de qualquer empresario que quiser construir um shopinng,
ele tinha que, no minimo 50%, de construir equipamentos sociais, entdo isso nos
alavancou. As pessoas dos movimentos, na época, principalmente da Unido, em
grande maioria, saimos na cidade inteira pra delimitar o que era ZEIS e 0 que ndo
era, foi uma coisa muito rica, foi em 2003, n6s saimos na cidade inteira, quem era
da leste, na leste; da sul, na sul; do centro, no Centro, entdo, naquela época, a
gente conseguiu fazer o levantamento de 160 areas de ZEIS. (Entrevista n° 3, jan,
2013)

Al, a gente foi vendo que esse modelo era dificil, porque acabava o ano de
aluguel das pessoas ¢ as pessoas ‘ha acabou meu aluguel’, mas acaba rapido,
porque vocé nao pagou? E ai, né, estou desempregado, tenho filho, tenho fome e
preciso comer. E nds resolvemos mudar, mesmo com essa gestdo, a gente ajudou
a pensar qual o modelo que seria bastante para as pessoas ndo terem acesso ao
dinheiro. Pronto, ai resolvemos achar que... a gente procurava a casa conversava
com o proprietario, o proprietario nos passava a conta do banco, assinava 0
contrato junto com a Cohab e junto com a pessoa, os trés ali, e todo més a
prefeitura deposita ‘X’ na conta do proprietario, ndo cai na conta da pessoa, vai
direto ali, assim garante. Vamos dizer que o meu aluguel é 500 reais, hoje a
prefeitura subsidia ou ajuda, eu acho que ndo é nem subsidio, € uma ajuda de
custo, 300 reais. Entdo deposita 300 e eu tenho que depositar 200 reais, eu tenho
que subsidiar, quem ndo subsidiar, se eu ndo pagar, VOcé que € 0 meu
proprietério, vocé tem todo o direito de ndo me querer mais. (Idem)
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A entrevistada (4) relembra a forma de atuacdo no processo de
implantagdo do empreendimento Olarias: “era um terreno da Secretaria
Municipal de Abastecimento, nds fomos falar com o secretario e ele falou assim:
tragam uma proposta, e a gente levou essa proposta da locagdo social”

(Entrevista n° 4, jan, 2013).

O acompanhamento das acOes desenvolvidas pela prefeitura e dos
integrantes do movimento que j& estdo morando nos conjuntos é uma
caracteristica importante do movimento em S&o Paulo, constituindo um tipo de
monitoramento. Inicia antes do programa, com suas reivindicacdes, 0 que permite
a construgdo de demandas, assim como o acompanhamento daqueles que foram
contemplados, mantendo-os mobilizados. Segundo o mesmo entrevistado, “temos
uma demanda que a gente passa e leva para dentro da prefeitura. Entdo ela tem
que atender aquela lista, mas, antes de terminar aquela lista, a gente ja leva outra.”

(Entrevista n° 4, jan, 2013)

NOs estamos esperando 0 governo se organizar, ainda nao estdo todos nomeados.
Ja& pedimos a lista dos subprefeitos, de todos, eu conheco s6 um, a gente vai levar
para eles a proposta de fazer um projeto em cada subprefeitura, para iniciar.
Conjuntos menores, pode ser de 10, de 15, maximo de 20 unidades, porque ndo
da certo, é muito trabalho. Por exemplo, la tem uma pedagoga e uma assistente
social, ‘Nossa Senhora’, no que tem de tanto trabalho. Mas eles estdo felizes.
(Entrevista n° 4, jan, 2013)

Esta entrevista aconteceu apds os movimentos terem feito presséo para que
0 novo prefeito, Fernando Hadad, ndo deixasse a Secretaria de Habitacdo nas
méaos do Partido Progressista (PP), o que ndo foi possivel, por conta dos acordos
feitos no periodo de campanha. No entanto, ap6s a estruturacdo do governo, foi
promovida uma grande manifestacdo para garantir suas reivindicagdes em torno

da politica habitacional.

O risco davioléncia e a presenca do tréafico

A questdo da violéncia, associada a praticas de assaltos e roubos, é a
principal preocupacdo apresentada pelos entrevistados. Como as familias residem
na area do centro e fazem a maiorias de seus trajetos a pé ou de bicicleta, €

possivel que, para eles, oferegca mais risco. No conjunto Olarias, 0 consumo
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interno de drogas e as atividades que acontecem a noite representam grande

incobmodo para os moradores.

A Unica coisa que tem de ruim aqui é sé a droga, e porque de noite é um barulhdo
de gente aqui, ndo é toda noite, porque o pessoal reclama também, ai eles
maneram mais. (Entrevista n® 7, fev. 2013)

Até aqui dentro do prédio mesmo, se diminuir essa drogaiada ai, melhora mais,
ficar no siléncio, deixar a gente dormir sossegada. Tem vezes que eles fazem
festa e vai a noite toda aquele barulhdo. A gente, caladinho, chama a policia, ai
guando a policia entra, pega. (idem)

Em relacdo a administracdo do condominio, que é feita por uma empresa
contratada pela Cohab, ela disse que ndo fazem qualquer tipo de controle de quem
entra e sai do condominio, “mas eles ndo se envolvem com nada, eles so ficam ld
dentro. Ali entram gatos e cachorros, aqui dentro. Eles ndo conversam com

ninguém, ld fica aberto direto.” (idem)

Mas, segundo a Entrevistada n° 2, isso ocorre porque houve muita mistura
de pessoas que vieram de diferentes regiGes da cidade, que acabou ocasionando
varios problemas para o conjunto, como depredacdo de equipamentos e venda das

unidades

O problema da gestao no programa

A gestdo dos empreendimentos € talvez o principal problema que enfrenta
0 Programa de Locacdo Social e parece que estd relacionado a questdo da
estrutura, que envolve os setores do governo responsaveis pela producdo de
moradia. O problema estd na l6gica mercadoldgica, que também esta presente nos
entes publicos relacionados com a producdo publica de habitacdo, como: Caixa
Econdémica, COHAB, CDHU e outras. Essa ldgica da mercadoria € diferente da
I6gica da gestdo da moradia como um servico social, um direito. Por esse motivo,

essas instituicbes ndo sabem como fazer a gestdo dessas moradias.

Eu lembro que as primeiras experiéncias tinham assistentes sociais boas, que
falavam: a melhor coisa é fechar, gente, olha até hoje a gente entregava as chaves,
fazia reunido de vez em quando, via se estava tudo bem, ai a gente levava
engenheiro para explicar como usava a porta, Como usa ndo sei 0 que e agora a
gente precisa ficar fazendo reunido para discutir problemas da vida dele. Mas, pd,
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desenvolvimento social e desenvolvimento humano perpassam por ai, e é um
pessoal que foi sempre violentado de tantas coisas, entdo precisa ter um tempo
maior, né. (Entrevista n° 1, jan, 2013)

Segundo os entrevistados, a propria questao do trafico no Olarias se da por
falta de uma gestdo mais séria. Se vocé comparar com outros empreendimentos,
como o da Rua Maua, com duzentas e poucas familias e é superorganizado, com
portaria e tudo mais: “Ld o trafico ndo conseguiu entrar, la tem vadrias outras
ocupacOes que o pessoal consegue segurar quando tem uma gestio do local”.
(Entrevista n° 1, jan, 2013).

Outros exemplos de gestdo que estdo dando certo sdo os da Senador Feijo,
que tem a gestdo feita pelo movimento (ULC). Na visdo dos entrevistados, a
gestdo do empreendimento esta relacionada com a gestdo social, que é essencial
para a vivéncia dos moradores, porque se ndo tiver uma gestdo legal, pode
comprometer outros aspectos do condominio. A Vila dos Idosos é outro exemplo
interessante, e segundo Olga, 1a ndo ficou igual ao Olarias, porque tem gente que

briga, que defende aquele espaco.

Porque & também, como em todas as partes, nds temos um idoso que é traficante,
temos idoso que acho que tem de estar num lugar melhor. E tem aquele que fala
ndo, aqui ndo entra, aqui é assim, aqui tem critério e vai ter que seguir o critério.
Porque tinha uma senhora que j& tinha 6 cachorros, ndo pode. Entdo nos falamos,
decida, ou o cachorro ou a senhora? Ai ela ficou com um cachorro. Mas também
ela reclamou que teve que dar os outros cachorros, e eram vira-latas, é que
incomoda 0s outros. Agora, outra coisa, também criancas, ndao pode levar
criangas”. (Entrevista n° 4, jan, 2013)

Conhecendo outras experiéncias, uma das liderancas do movimento dos
idosos faz a avaliacdo de que ndo é apropriado, para os idosos, construir conjuntos
com 200 unidades, porque é muito dificil administrar. Os edificios maiores
necessitam de manutencao nos elevadores e este € um custo alto, no caso Olarias
houve o sumico de pecas, o que dificulta ainda mais o trabalho. Em conjuntos

menores, pode sair mais barato com maior tranquilidade.

A COHAB contratou uma equipe de seguranga para tomar conta da

portaria e uma empresa para fazer acompanhamento da manutencdo do prédio,
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mas é acompanhamento patrimonial. Embora seja positivo assumir que é um
patriménio publico, com o trabalho de gestdo social, a defesa do patriménio seria
uma consequéncia, mas esta é a logica de uma empresa de producao que protege o

patrimdnio e esta pouco preocupada com as pessoas, com o patriménio humano.

5.6.
Considerag0bes gerais

O Programa Locacdo Social tem o proposito de assegurar a fixacdo da
populacdo de baixa renda nas areas consolidadas, areas urbanizadas e valorizadas.
Diferente dos programas de ajuda de aluguel, que invertem a situacdo, usando,
muitas vezes, esse mesmo instrumento para facilitar a expulsdo da populacao de
suas casas. 1sso, no minimo, deve ser considerado como uma distor¢do em relacdo

ao direito a moradia®®.

A experiéncia desenvolvida na cidade de S8 Paulo s6 tomou corpo a
partir de fatos concretos, a partir do momento em que as pessoas passaram a
experimentar essa nova forma de morar no Brasil. Na medida em que as coisas
comecaram a acontecer, tornando o fato realidade, mesmo os mais criticos
comegaram a entrar na discussdo. Ninguém pode negar que as pessoas atendidas
pelo Programa estavam vivendo bem melhor que antes. Essa constatacdo € para
reforcar a possibilidade de outras cidades também desenvolverem a sua
experiéncia de construcdo de parques publicos, de moradias voltadas para locacdo
social.

O mercado sufoca todos, mas principalmente os trabalhadores mais
pobres. No entanto, a questdo que se coloca é como enfrentar essa situacdo, que
tipo de experiéncia serd realmente capaz de furar esse bloqueio formado pelas
estruturas que impedem acgdes alternativas para o direito & moradia. Assim, em

termos de abrangéncia numeérica, a experiéncia de S&o Paulo é ainda embrionaria

%8 A experiéncia do Parque Publico deveria acontecer no conjunto do Gato, mas ndo deu certo,
porque o conjunto serviu de reassentamento dos moradores que viviam na favela que existia no
local.
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e, certamente, o salto de qualidade seria bem maior se houvesse continuidade no
Programa e se hoje estivéssemos num patamar entre 5 e 10 mil moradias. Com

isso, haveria, sim, a interferéncia em outras politicas e mesmo no mercado

Essa proposta vem sendo discutida por diferentes setores da sociedade,
mas ainda ndo esta consolidada como proposta para ser efetivada no contexto da
politica nacional de habitacdo. O Governo Federal se empenhou no inicio da
criagdo do Ministério das Cidades, no comeco do primeiro governo Lula, mas a
maioria dos gestores parece ndo querer resolver esse problema. No caso de Sao
Paulo, os Governos Serra e Kassab transformaram a politica habitacional numa
politica de Parceria Social. Foi mais facil dar dinheiro para o trabalhador alugar
um imdvel, do que construir novas moradias. Apesar dos diferentes problemas de
gestdo e convivéncia nos conjuntos construidos para a locacdo social, hoje, os
moradores que residem no centro ndo enfrentam os problemas das longas
distancias percorridas até o trabalho em um sistema puablico de transporte

extremamente precario.
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Consideragfes Finais

6.1.
Politicas sociais e moradia

A abordagem deste trabalho procurou reafirmar o problema da habitacéo
de interesse social como tema relevante no campo das politicas sociais e direitos
humanos. Buscamos, com isso, reforcar a necessidade do Estado brasileiro
intervir no universo das questdes sociais, desenvolvendo politicas publicas de
carater mais abrangente, considerando a demanda por novas unidades
habitacionais, que sdo divulgadas pelas pesquisas do Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica (IBGE) e outros centros especializados de pesquisa.

Para responder a esta expectativa, destacamos, sucintamente, alguns fatos
que revelam a crise por moradia no ambito dos problemas sociais presentes na
sociedade brasileira, em decorréncia: (i) das transformagdes provocadas pelo
desenvolvimento do complexo industrial, concentrando maior contingente
populacional nas areas urbanas, sem promover 0 acesso a terra e a moradia
adequada; (ii) da forma como o Estado marcou a sua atuacao diante do problema
da falta de moradia, com incentivo a producdo em larga escala, que favorece o
setor empresarial da construcdo civil; (iii) do surgimento mais recente das agdes
de concessdo de subsidios para pagamento temporario de aluguel, em casos
emergenciais ou decorrentes de obras publicas, e, por Gltimo; (iv) da incapacidade
do governo brasileiro desenvolver novas politicas alternativas para promover o

acesso a uma habitacdo segura e de qualidade para quem recebe baixos salarios.

Esse quarto parametro motivou a escolha do tema trabalhado na pesquisa,
que teve como objeto de estudo a experiéncia de locacao social que a prefeitura de
S&o Paulo vem desenvolvendo desde 2002. Entretanto, ndo aprofundamos, para
efeito desta dissertacdo, outros fatos histéricos anteriores, que também

evidenciaram o problema da falta de terra e moradia para uma determinada
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parcela da populacdo, tais como o ocorrido nas grandes reformas das cidades ou,
ainda mais distante, com a suposta libertacdo dos escravos no final do século

XVIII. Tema que pode ser mais explorado na possibilidade de estudos posteriores.

Acreditamos que os elementos utilizados para a analise responderam o0s
objetivos propostos para esta pesquisa, diante de uma realidade em que o0s
trabalhadores explorados e com baixos salarios ndo conseguem ter acesso a
moradia de outra forma que ndo seja através do mercado, seja para a aquisicao ou
para o aluguel. E estdo restritos a ocupacdo de areas precérias e distantes dos
centros urbanos, muitas vezes construindo por meios proprios ou atraves de
financiamento nos programas habitacionais®®. Essa auséncia de alternativas, no
ambito da politica habitacional, traz reflexos diretos que comprometem o ‘bem

estar’ da maioria dos trabalhadores.

Além disso, com a imposi¢cdo do novo modelo de cidade que ocorre
concomitante a preparacdo para os grandes eventos (Copa do Mundo e
Olimpiadas), vem ocorrendo a utilizacdo equivocada da concessdo de recursos
para aluguel social, disponibilizada por varios governos municipais e estaduais
para promover 0 acesso provisorio a moradia. Em muitos casos, no entanto, tais
iniciativas acabam mesmo por viabilizar as acGes de despejo contra 0os moradores

mais pobres.

Ao contrario dessa abordagem, a locacao social poderia ser utilizada como
politica ndo apenas complementar, mais principalmente de oposi¢cdo ao modelo de
producdo habitacional no Brasil, reduzindo ou mediando o impacto das politicas
de producdo habitacional. Entretanto, o Estado ainda ndo foi capaz de provocar a

superacdo dessa opc¢éo para solucionar o problema da falta de moradia.

% 0 Programa Minha Casa Minha Vida é atualmente a principal iniciativa do Governo Federal
visando a producdo de moradia e oferece subsidios significativos para atender prioritariamente a
populagdo que recebe renda até 3 salarios minimos.
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6.2.
O modelo de producéao e a luta do trabalhador

O problema da moradia sempre esteve associado a luta dos trabalhadores
para melhorar as suas condi¢des de vida, seja contra as precarias condigdes de
trabalho ou para resolver o problema da moradia. O Estado, que inicialmente se
mantinha praticamente ausente no tratamento das questdes sociais, foi levado a
assumir seu papel na conducdo de politicas publicas para atender as novas
demandas. Com os constantes conflitos por melhores condi¢des de trabalho e
sobrevivéncia, ocorridos ainda nos anos anteriores a década de 1930, algumas
categorias de trabalho ja& haviam conseguido conquistar alguns direitos

importantes, que incluia, inclusive, a produgdo de moradia para seus associados.

Este modelo de producéo foi apropriado por Getullio Vargas, na medida em
que o Estado passou a atuar nas questdes sociais, deixando de lado o tratamento
dado anteriormente, influenciado pela ideologia higienista. O poder publico, que
tinha uma atuacdo resumida a dar incentivos para a producdo rentista, passou a
incutir a moradia propria entre os trabalhadores como possibilidade para uma vida
nova. Os institutos de aposentadoria dos trabalhadores, IAPSs, ja sob controle do
Governo, aumentaram a producdo de novas moradias, baseados no carater
meritocratico, o que marcou as politicas sociais desenvolvidas neste periodo.
Todavia, a maioria das familias vivia de aluguel, representando um custo alto para

0 orgamento dos trabalhadores.

Embora o aluguel tenha se mantido, pelo menos até a década de 50, como
a principal forma de moradia da populacdo que estava nas cidades, cerca de 50%
das familias, criou-se para uma grande parcela de trabalhadores certo conflito
ideoldgico entre ter a sua propriedade e passar a viver de maneira precaria em
locais distantes, ou continuar pagando aluguel e desfrutar das vantagens de morar
proximo do local de trabalho e dos servigos disponiveis, isto €, na cidade. A
primeira opgédo representou, logicamente, uma mudanca radical da maneira de

viver para uma guantidade significativa de familias.
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Hoje, esse percentual representa um peso bem menor, 17% em 2005,
segundo a PNH®. A inverséo radical desse percentual representa, claramente, o
caminho escolhido pelo governo para a difusdo da casa propria, reforcando o
ideario de sociedade patrimonialista e criando uma situacdo amplamente favoravel
para as relacdes do Estado com o capital imobiliario, representado pelas grandes
empresas construtoras. A mais significativa interven¢do do Governo em relagao
ao aluguel foi a conhecida Lei do Inquilinato de 1942, que tinha o objetivo de

proteger os trabalhadores dos valores cobrados pelo mercado.

A lei, no entanto, tinha outros propositos ligados ao interesse do Governo
em manter os baixos salarios em baixos patamares e ndao comprometer 0s
investimentos em outros setores da economia. Com essa estratégia, foi possivel a
retencdo de ganhos do mercado imobiliario, que, aos poucos, foram direcionados
para os grandes empreendimentos com alta taxa de lucro para as construtoras,
praticamente estruturando o modelo da politica habitacional brasileira. Nao houve
qualquer outra medida significativa de controle do preco dos aluguéis, somente
aquelas desenvolvidas por empresas publicas e organismos de governo, como no

caso dos militares.

Portanto, a moradia ndo alcancou, no inicio da atuacdo do Governo, 0s
mesmos patamares das demais politicas setoriais no campo dos direitos sociais,
ficou submetida ao jogo de poder, como afirma Azevedo (1980). Somente, aos
poucos, foi sendo inserida numa gama maior de agdes sociais, a medida que o

Governo Federal passou a estimular e gerenciar a producdo habitacional.

As ac0es iniciais foram direcionadas para as categorias profissionais, com
0 objetivo de promover a propriedade individual para os trabalhadores,
incentivando a aquisicdo de imdveis prontos ou a compra de lotes mais baratos em

areas bem afastadas e sem infraestrutura. A construcdo, cada vez mais periférica,

% A Politica Nacional de Habitagdo, PNH (2004), com base no censo de 2000, identificou nas
areas urbanas do Brasil a existéncia de aproximadamente 21 milhdes de pessoas morando em
imoveis alugados, o que representava, naquele momento, 17% do total de domicilios existentes.
Desse quantitativo, cerca de 1,2 milhdes de familias, que tinham rendimentos até trés salarios
minimos, viviam uma situacdo onde o aluguel representava um ©nus excessivo, ja que
comprometia 30% ou mais do rendimento familiar. (PNH, 2004, p.20)
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de grandes conjuntos e loteamentos € o que marca até hoje a principal
caracteristica da politica habitacional desenvolvida pelo governo brasileiro.

Tais medidas ndo foram capazes de absorver as familias mais pobres, que
ndo tém recursos para comprar sua moradia através dos modelos disponiveis, e 0
pais ndo desenvolveu alternativas para absorver essa parcela da populacdo. O
Estado brasileiro fracassou na promessa de possibilitar a moradia adequada para
todos e todas, provocando consequéncias Obvias. Sozinhos, essa massa de
trabalhadores assalariados foi obrigada a solucionar o problema de moradia,
construindo precariamente as suas casas nas favelas ou em areas isoladas. Esse
tratamento, dispensado ao problema habitacional, reflete ndo apenas a auséncia de
comprometimento com a solucdo do problema, mas também o carater superficial

das politicas sociais implantadas no pais.

6.3.
A nova politica habitacional

Com a criagdo do Ministério das Cidades, em 2003, o setor habitacional
brasileiro sofreu novas alteragdes no processo de gestdo com o aprimoramento
dos programas de producdo de moradias. Houve grande expectativa em torno do
orgdo que foi criado, logo no inicio do Governo Lula, concretizando ndo apenas
uma promessa de campanha, mas principalmente como resultado historico para o
conjunto dos movimentos que atuam no campo da reforma urbana. Este grupo
participou ativamente no processo de elei¢do e na estruturagcdo do Governo. Mas
o0s avancos significativos esperados foram praticamente interrompidos em funcéo
da submisséo do Governo ao jogo politico, que colocou o Ministério como moeda

de troca para garantir a governabilidade.

A nova PNH, formulada pelo Ministério das Cidades, criou o Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social, que incentivou a criacdo de conselhos
gestores da habitacdo de interesse social nos trés niveis de governo. Mas €

evidente que ainda devemos avancar na efetivacdo dessas instancias de gestdo
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democratica e lutar para que possam concentrar, de fato, as decisdes, tendo como
referéncia os planos habitacionais nos trés niveis de governo como forma de

acesso aos recursos federais.

No entanto, consideramos necessaria a melhor definicdo do papel da
moradia alugada no contexto da problematica habitacional, seguida de uma
avaliacdo sobre o tratamento que deve ser dispensado ao seguimento de menor
renda. E preciso recuperar a possibilidade dos trabalhadores residirem nas areas
centrais através da efetivacdo de programas, como a locagdo social. No pais, ja
existem investimentos significativos para recuperacdo de imoveis publicos e
particulares nas cidades historicas, tendo em vista que essas &reas sdo bem

estruturadas e com acesso facil aos servicos.

Mas este modelo ndo deve ficar restrito apenas as areas centrais, apesar da
sua importancia simbolica na perspectiva da democratizacdo dos espacos da
cidade. Para fazer frente ao modelo hegemdnico de promocdo da moradia, a
proposta de locacdo social deve ser pensada para toda a area urbana, desde que
apresente boas condi¢cbes de moradia. Nessa perspectiva mais abrangente, a
moradia deixa de ser tratada meramente como mercadoria, para ser vista como um
servico a ser prestado pelo Estado. Nas experiéncias de paises onde ja existem
programas consolidados de locacdo social, existe uma série de formatos
adequados a cada realidade. No Brasil, em funcdo do processo histérico, um
programa desse porte deve mesmo buscar favorecer aqueles que sdo impedidos de

morar nos melhores lugares das cidades.

Acreditamos que 0 acesso a terra e a moradia digna sdo questdes sociais
gue ndo se esgotam em si e devem ser consideradas em sua plenitude, pois
representam, na realidade, uma gama variada de problemas sociais, que decorrem
das situacOes de injustica e desigualdades sociais. Estdo, portanto, inseridas entre
os problemas que ainda precisam ser enfrentados no processo de construcdo e
fortalecimento das politicas sociais e merecem plena atengdo dos especialistas,

técnicos e militantes dessa area.

No entanto, o Governo Federal nédo efetivou nenhuma acgdo voltada para a

locacédo social, embora esteja previsto nos textos da PNH e do PlanHab. Os dois
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documentos afirmam a necessidade de estudar outras possibilidades de moradia,
mas nenhuma proposta foi, por enquanto, implementada. Houve apenas a
inovacdo do Programa Minha Casa Minha Vida, ao reconhecer a necessidade de
disponibilizar maior subsidio para as familias beneficiadas. O programa inova
num certo sentido, mas continua sendo uma producdo em massa, que favorece

amplamente os empresarios do setor de construcéo civil.

Salvo as agOes pontuais e descentralizadas, voltadas ao pagamento dos
diversos formatos de aluguel social temporéario, ndo foi possivel identificar na
pesquisa nenhuma experiéncia® de locagio social proveniente da politica nacional
de habitacdo. Com rarissimas exce¢des, 0s governantes, de maneira geral, ndo
desenvolvem acgdes no sentido de favorecer a populagdo mais empobrecida com
outras formas de acesso & moradia, que ndo seja a aquisicdo da casa propria.®?
Existe uma estrutura programada para a producdo em grande escala, cuja

orientacdo ideoldgica é exercida pelo mercado, afastando a expectativa de direito.

6.4.
O aluguel como instrumento de despejo — uma leitura enviesada da
politica de subsidio para moradia

Vaérios estados e municipios, em todo pais, vém utilizando o pagamento
temporario de aluguel como forma de atendimento para as familias residentes em
areas consideradas de risco, quando sdo vitimadas por desastres ou sdo atingidas
por intervencdes de interesse publico, em geral, obras de grande porte. Ndo existe

um modelo padréo a seguir sobre a forma de atuacédo, que fica a cargo dos 6rgaos

%1 Segundo Moura e Santos (2007), “O programa de habitacdo do Fundo Nacional de Habitagdo
de Interesse Social possui experiéncias pontuais de emprego de recursos para Locagdo Social,
voltadas para a populacéo idosa. Todavia, tal uso ndo é nem de perto generalizado, sendo fruto da
sensibilidade propria de municipios — como Araraquara-SP -, em prover a solucéo habitacional
adequada a um segmento especifico da populagdo”.

62 Uma das excecdes é a experiéncia que vem sendo desenvolvida, desde 2002, pela Secretaria
Municipal de Habitagdo da Cidade de S&o Paulo, quando criou seu programa de locagéo social.
Até o momento foram inaugurados cinco empreendimentos, num total de 745 unidades. (ver site
Instituto Polis, disponivel em: <www.moradiacentral.org.br/index.php?mpg=08.05.04> Acesso
em: 25 ago. 2012.
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operadores dos governos locais, responsaveis pelo desenho que considerar mais
apropriado. Da mesma forma, ndo existe um arcabouco legal e institucional, que
regule sua aplicacdo no territorio nacional, sobretudo, quando de sua aplicacdo em

casos de conflitos.

Esse instrumento ndo tem qualquer relacdo com a Politica Nacional de
Habitacdo e ndo estd previsto nos planos locais de habitacdo de interesse social.
No entanto, se tem demonstrado como alternativa estratégica na forma como os
gestores locais de estados e municipios vém conduzindo a politica urbana,
utilizando desta abordagem como técnica para desobstruir os “obstaculos” a

realizacdo de obras de infraestrutura de pequeno ou grande porte.

O problema é que esses obstaculos sdo familias inteiras que residem por
varios anos nos locais atingidos, muitas vezes, sem qualquer negociacao
antecedente. S8o obras induzidas pelo poder publico e/ou pelo setor privado, no
contexto de desenvolvimento econdmico®®, ambas marcadas pela mesma
fragilidade em relacéo ao planejamento dos aspectos socioambientais, visto que 0s
processos de gestdo e negocia¢do sdo pouco participativos e o impacto sobre as
familias atingidas é colocado como mera formalidade e empecilho a realizagdo da
obra. A populacdo atingida ndo é devidamente considerada, nesses processos,

como parte do ambiente impactado.

Essa maneira de atuacdo se expandiu para o pais inteiro, sobretudo, para as
grandes cidades, dando suporte a agdes truculentas, que contrariam a concepgao
de moradia como um direito. O subsidio de aluguel neste formato serve, portanto,
ao objetivo de favorecer o éxito da intervencdo urbana e ndo como forma de

facilitar o acesso a moradia digna para as pessoas.

Em S&o Paulo, por exemplo, o Programa Bolsa Aluguel foi criado para
servir de abrigo transitério para as familias inscritas nos programas habitacionais

da prefeitura, mas seus objetivos foram alterados com a mudanga de governo e

63 Cabe lembrar que os dados referentes & quantidade de familias atingidas por essas acdes ndo s&o
computados pelos institutos de pesquisa, provavelmente, dada a sua situacdo oficialmente
temporaria. Muito embora ndo se possa dizer que os problemas sejam todos resolvidos no tempo
previsto, o que torna os dados ainda mais dificeis de serem capturados e analisados. De qualquer
maneira, deve-se considerar que existem casos de familias que acabam sendo atendidas pelos
programas de governo, como o MCMV, no Rio de Janeiro. A questdo é saber se as familias
beneficiadas por esses programas faziam ou ndo parte do déficit calculado pelos érgéos oficiais.
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transformados em Parceria Social. Hoje, meramente utilizado como instrumento
de despejo, como ocorre no Rio de Janeiro e em vérias outras cidades. As
prefeituras estdo se utilizando, praticamente, do mesmo instrumento, mas para

expulsar as familias das areas de maior interesse.

No Rio de Janeiro, o aluguel social pode mesmo ser considerado como um
avanco em relacdo a forma de atendimento que era dispensada anteriormente as
familias mais pobres e populacdo de rua. Esta acdo substitui de certa forma o
tratamento realizado até o inicio dos anos 90, deixando de lado os chamados
abrigos provisorios, pelo pagamento do aluguel. Neste periodo, as familias sem
teto, mendigos e pobres eram levados de maneira compulséria para um dos
abrigos da prefeitura, localizado na zona oeste da cidade. Esta acdo era
coordenada pela Secretaria Municipal de Assisténcia Social e, posteriormente, foi
reformulada em funcdo das inUmeras criticas recebidas até assumir as

caracteristicas atuais como aluguel social.

Tais acOes trazem, para o cotidiano, novas justificativas para expulsar o0s
trabalhadores de suas moradias, construidas com grande sacrificio. A realidade ¢é
que o aluguel social vem instrumentalizando a nova onda de despejos, alimentada
por desejos que estavam reprimidos dentro de uma concepcao elitizada de cidade,
que afasta cada vez mais os pobres das areas mais valorizadas. Com 0 novo
modelo que se pretende para as cidades, alguns espacos, anteriormente
considerados como consolidados, passaram a receber ameacas, justificadas pelo
risco, nem sempre comprovado, ou pela necessidade de novas intervencdes para

atender as exigéncias de grandes construcdes.

No entanto, que esta forma de abordagem necessita ainda de uma
avaliacdo mais profunda para que ndo seja reduzido a medidas meramente
assistencialista, autoritaria e desvinculada de direitos, para viabilizar a moradia
para aqueles que se encontram em estado de miserabilidade. Por enguanto, esse
modismo confirma a hipdtese de sua utilizacdo de maneira contraria do que se

pretende para uma politica habitacional inovadora.
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6.5.
A moradia como servigo

A auséncia do debate sobre a locacdo social da moradia, no Brasil,
dificulta a sua compreensdo como alternativa de acesso a habitacdo de qualidade.
Esse dado ideoldgico é defendido por politicos, governantes e empresarios com
influéncia direta na cadeia de producéo e financiamento habitacional, com grande
capacidade de influéncia na sociedade. Neste sentido, a ‘moradia como um
servigo’, como pretende a lei em tramite no Congresso Nacional, acaba tendo a
sua perspectiva fragilizada por esses atores. De outro lado, os técnicos e lideranca,
comprometidos com a questdo vao precisar de novas estratégias para levar adiante

a proposta de desdobramento da experiéncia de S&o Paulo no Congresso Nacional.

A experiéncia desenvolvida na cidade de S8 Paulo s6 tomou corpo a
partir de fatos concretos, no momento quando as pessoas passaram a experimentar
essa nova forma de morar. Na medida em que as coisas comegaram a acontecer,
tornando o fato realidade, mesmo os mais criticos comecaram a entrar na
discussdo. Ninguém pode negar que as pessoas atendidas pelo Programa estavam
vivendo bem melhor que antes. Essa constatacdo € para reforcar a possibilidade de
outras cidades também desenvolverem a sua experiéncia de construcdo de parques

publicos de moradia, voltados para a locagdo social.

No entanto, acreditamos que a locagdo social pode integrar-se como uma
politica alternativa a construcdo pura e simples de novas unidades habitacionais,
se efetivada no ambito da nova PNH. A ideia principal é garantir melhores
condi¢des de vida para uma parcela da populacdo que tem dificuldades para

acessar a moradia ou que, por algum motivo, necessitem de habitacdo provisoria.

A concepcdo da moradia como um direito ndo pode se expressar, apenas,
através de um programa habitacional, ja que o que se propde, na verdade, € a
mudancga de paradigma, que se opde claramente a ideia de mercadoria. Dessa
maneira, a locacdo social pode funcionar como um exercicio, até mesmo para
verificar outras possibilidades e descobrir novas maneiras de se chegar a moradia.

Na atual conjuntura, ndo poderia haver davidas se a moradia € ou ndo um direito
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social como 0s outros, e uma enorme quantidade de pessoas ndo deveria estar
vivendo em situacbes tdo precarias. Como os direitos a educacdo e a saude,
mesmo com todos os problemas de funcionamento, o que deveriamos estar

discutindo hoje é a qualidade do servico prestado.

As familias de baixa renda, que pagam um custo alto com o aluguel,
poderiam se beneficiar do programa, economizando parte de seus salérios, que
podem ser direcionados para outros servigos importantes, como comprova a
experiéncia paulista. Fica, no entanto, a expectativa para que a politica de aluguel,
regulada pela Lei do Inquilinato, ndo continue sendo tratada de forma separada da
politica habitacional. Pelo contréario, a PNH deveria assumir a obrigacdo de criar
mecanismos para diminuir o impacto na renda daqueles que recebem baixos
salarios. Neste sentido, é também importante que 0s centros de pesquisa
responsaveis pela contagem do déficit habitacional busquem solucdes
metodoldgicas para viabilizar novos dados sobre o custo excessivo com aluguel,
seja novamente incluindo na contagem dos dados sobre as necessidades

habitacionais.

O alto preco dos aluguéis, mediado pelos préprios donos dos imoveis,
exercem forte pressdo no quadro de composicdo do déficit habitacional. Se
considerarmos a cidade como um espaco de permanentes disputas (Santos, 2004),
se avangarmos nesta perspectiva, mesmo as unidades utilizadas para ganhos com
aluguel, que ndo devem ser vistas como espacos fora dessa arena®, tendo em vista
que ainda podem cumprir uma funcdo social para a cidade, se pensarmos na
possibilidade de que sejam cobrados valores mais justos. No entanto, 0 mercado
privado de aluguéis é favorecido com a auséncia de uma agdo determinada do
Estado, como também pela falta de pressdo da sociedade civil e dos movimentos
sociais por moradia, que concentram suas lutas na busca pelo atendimento da

demanda por novas unidades habitacionais.

® Na linha do pensamento de Santos (2004).
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6.6.
Morar no centro

A proposta de locacdo social representa uma possibilidade de se
concretizar o objetivo de consolidagdo de moradias nos centros urbanos, temética
qgue ganhou novos contornos com as ondas de ocupacdes realizadas pelos
movimentos de moradia em varios centros urbanos. E importante destacar este
significado no momento em que as cidades histéricas brasileiras seguem o
caminho da revitalizacdo de suas areas centrais, desprovidas de acBes que

facilitem a permanéncia das familias mais pobres em seus locais de moradia.

A cidade de Sao Paulo, assim como outras grandes cidades no pais, é
dotada de boas condicdes fisicas e humanas para desenvolver programas de
moradias alternativas, ja que pode utilizar de seu prdprio patriménio para tornar
mais barata a operacdo. Mas essa ndo é a realidade da maioria dos municipios
brasileiros, por falta também de recursos técnicos, ndo conseguem implementar

programas locais, mesmo com incentivo do governo federal.

Para a maior parte das familias, o aluguel social poderia ser uma op¢éo de
moradia para solucionar as necessidades habitacionais, pelo menos durante uma
fase da vida, ou seja, a casa alugada ndo precisa ser necessariamente para sempre,
mas obrigatoriamente deve ser uma solucdo viavel. Se comparada a realidade das
habitacdes precérias nas vilas, nas favelas e corticos, a locacdo social oferece
vantagens que estdo associadas ao conforto e seguranca na moradia, sem
necessariamente ser uma propriedade individual, afastando o risco de despejos e
de taxas cobradas injustamente. As condigdes precarias das moradias e 0 prego
alto dos aluguéis foram fatores preponderantes para a adesdo das familias a

proposta da locacdo, quebrando a resisténcia inicial entre as liderancas

De maneira geral, o aluguel como forma de acesso a moradia é pouco
valorizado pelo poder publico e também por boa parte da sociedade civil. Nos
debates sobre a questdo habitacional, a ideia de locagdo social ndo tem papel de

destaque, é pouco considerada como proposta e, talvez por isso, ndo apareca
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claramente nas bandeiras de luta dos atores desse campo. Refletindo de certa
forma, a I6gica da sociedade é de preferéncia pela propriedade privada.

O tema ja foi bastante discutido no ambito do Ministério e pelas cidades
historicas, em funcdo da quantidade de areas publicas existentes, e porque
apresentam maior potencial para que o servico seja aplicado nesta area. A
Secretaria Nacional de Habitac&o realizou varios estudos visando a construcéo de
um programa nacional de locagdo social e, em 2008%°, organizou um Seminario
Internacional, que teve a apresentacdo de varias experiéncias. Porém, com as
mudancas ocorridas e com o langcamento dos programas, como o PAC e Minha
Casa Minha Vida, em virtude da necessidade de enfrentamento da crise financeira
de 2008, a proposta perdeu forca, diminuindo o impeto da discusséo, pelo menos

em nivel nacional.

Por fim, deve-se considerar que, em termos de abrangéncia numeérica, a
experiéncia de Sdo Paulo é ainda embrionaria, e que, certamente, haveria um salto
maior de qualidade, se o Programa nédo fosse desviado de seus propositos iniciais,
e 0s Parques Publicos fossem construidos como previsto. Assim, a troca de
governo foi o fator que acarretou maior prejuizo ao seu andamento. A falta de
continuidade das ac¢des dificulta uma analise mais apropriada da experiéncia como

um todo.

No tocante aos empreendimentos, 0 aspecto da gestdo esta entre 0s
principais problemas que devem ser enfrentados e estéo relacionados a estrutura
que envolve os setores de governo responsaveis pela producdo de moradia,
fortemente influenciado por uma l6gica mercadoldgica. Esta logica se difere
completamente da gestdo da moradia como um servico social e como um direito.
Por esse motivo, as instituicdes sentem dificuldades para gerir esse tipo de

projeto.

Mas a continuidade dos programas habitacionais esta, claramente,

associada a capacidade de resisténcia e mobilizacdo dos movimentos de moradia

% Em 2009, os deputados Paulo Teixeira e Zezéu Ribeiro apresentaram na Camara dos Deputados
o0 projeto de lei n°® 6342, de 2009, que visa instituir, no &mbito do Sistema Nacional de Habitacéo
de Interesse Social — SNHIS, o Servico de Moradia Social para familias de baixa renda.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1111918/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 1111918/CA

145

que atuam nas areas centrais. Para as liderangas, 0 que esta em jogo € a satisfagdo
de morar bem e, para isso, é preciso estar atento para que sejam garantidos os
direitos que foram conquistados. A luta ndo € sé pela moradia, mas também pelo

territorio, na perspectiva de qualificar ainda mais a luta pelo direito a cidade.

Consideramos, finalmente, que esses pontos podem ser mais evidenciados
para que se possa transformar a ideia de ‘morar bem’ numa perspectiva de luta e
de combate a l6gica mercadoldgica da moradia, ampliando suas possibilidades no
contexto de disputas. Apenas manter essa conquista, nos atuais patamares, nao

provoca transformac6es na maneira como se produz moradias no Brasil.

O formato da experiéncia de Sdo Paulo ndo pode ser deixado de lado e
pode contribuir para que possamos perseguir um novo ideario de acesso a moradia
de qualidade, reforcando especialmente a expectativa de servigo, como elemento
fundamental para colocar a moradia nos mesmos patamares das demais politicas

setoriais.

Existe um processo que foi construido coletivamente, durante o governo
Marta Suplicy, com a sociedade civil, mas que hoje se encontra ajustado aos
impedimentos impostos pelos Governos Serra e Kassab e pela resisténcia do
movimento por moradia, com o objetivo de assegurar o que restou do Programa.
Um acordo implicito e nivelado por baixo. Mas € preciso divulgar a experiéncia,
para que se torne, de fato, uma realidade em nosso pais. Nesse caso, a difusdo
desta ideia para avancar na locacdo, para além do que foi conquistado até aqui. A
locacéo social pode ser, portanto, uma alternativa muito mais abrangente, que nao

pode ficar restrita as areas centrais das nossas cidades.
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