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RESUMO

RODRIGUES, Evaniza Lopes. A Estratégia Fundiaria dos movimentos populares na producao
autogestionaria da moradia. 2013. 233 f. Dissertacdo (Mestrado) — Faculdade de Arquitetura

e Urbanismo, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2013.

Os movimentos populares de luta por moradia, que defendem a proposta autogestionaria,
atuam no Brasil desde a década de 80, e sdo protagonistas da recente construcao legal e
institucional da politica urbana e habitacional brasileira. Os programas Crédito Solidario e
Minha Casa Minha Vida Entidades, frutos de uma trajetdria de mobilizacdo e pressdo desses
movimentos, reconhecem a atuacdo de entidades sociais, cooperativas e movimentos
populares como agentes promotores de empreendimentos habitacionais, com recursos

publicos federais.

O acesso a terra urbanizada e bem localizada para a habitacdao popular tem estado na pauta
dos movimentos de reforma urbana que para isso tém desenvolvido acbes diretas, como
ocupac¢des e mobilizagdes publicas, iniciativas legislativas e a¢les institucionais, como a
participacdo em conselhos de politicas publicas. Entretanto o conjunto de instrumentos
colocados a disposicdo da sociedade para regular o uso do territério ainda nao foram
efetivamente implantados. Assim, a auséncia de politica fundidria, em nivel local e nacional
aliada a abundancia de recursos publicos e privados disponiveis para o setor da construcdo
civil e a financeirizacao da producao da moradia e da cidade fazem com que a busca por
areas disponiveis para a producdo habitacional de interesse social seja cada vez mais dificil.
Tal tarefa se torna ainda mais ardua para os movimentos sociais. O Programa Minha Casa
Minha Vida consagra um modelo de producdo habitacional calcada em um modelo uUnico de
acesso, através da aquisicao, ainda que com subsidios expressivos, da propriedade individual
da casa, que se torna, imediatamente, produto de mercado, com um aparato normativo
adequado a esse objetivo. Configura-se assim um conflito entre a proposta de politica
habitacional autogestiondria formulada no ambito dos movimentos e as condigdes
estabelecidas pelas politicas de habitacdo e solo urbano. O enfrentamento deste conflito se

constitui hoje em campo fundamental de atuagao dos movimentos.

Palavras-chave: 1. Habitacdo popular 2. Solo urbano 3. Movimentos sociais urbanos



ABSTRACT

RODRIGUES, Evaniza Lopes. The Land strategy from Housing popular movements in the
collective self-managed housing production. 2013. 233 p. Dissertacdo (Mestrado) -

Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de S3o Paulo, Sdo Paulo, 2013.

The housing social movements, that defend the collective self-managed agenda, act in Brazil
since the 80’s and are protagonists of the recent legal and institutional construction of the
urban and housing policies in Brazil. The public housing programs Crédito Solidario (Solidary
Credit) and Minha Casa Minha Vida Entidades (My House My Life Entities), outcomes of a
trajectory of mobilization and pressure of these movements recognize the performance of
cooperatives, social organizations and popular movements as promotional agents of housing

enterprises with federal resources.

The access to the well located urban land for the popular housing has been in the agenda of
movements for urban reform that have developed direct actions, as public occupations and
mobilizations, legislative initiatives and institutional actions, as the participation in public
policies councils. However, the set of instruments available to the society to regulate the use
of the territory had been not effectively implanted yet. Thus, the search for available areas
for houses of social interest is even more difficult in the absence of land policies, in a local
and national level, added to the abundance of available public and private resources for the
civil construction sector as well as the financialization of the housing and city production.

Such a task becomes even more arduous for social movements.

Minha Casa Minha Vida enshrines a model of housing production based on a single model of
access to the individual property of the house by acquisition, although with considerable
subsidies, which becomes immediately a commodity and to this end entails an adjusted
normative apparatus. A conflict is configured between the proposal of collective self-
managed housing policies as formulated by the movements and the conditions established
for the urban housing and land policies. Facing this conflict constitutes today the main field

of action for the movements.

Key words: 1. Popular housing 2. Urban Land 3. Urban social movements
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INTRODUCAO

A militancia no movimento de moradia nos ultimos 24 anos e a constatacdo de que
cada dia somos mais “sem terra” em nossas cidades motivou o tema desta dissertacdo. O
acesso a terra urbanizada e bem localizada para a habitacdo popular tem estado na pauta
dos movimentos de reforma urbana desde a sua formacdo na década de 1980. As ocupacgdes
de terra e de imdveis ociosos, a construcdo de instrumentos urbanisticos e de controle social
e sua consolidacdao em dispositivos legais buscam o cumprimento da fungdo social da cidade

e da propriedade.

A pesquisa investigou as formas e processos de obtencdo de terrenos para
viabilizacdo de projetos para a producao de moradia, através da autogestdo, por parte de
movimentos populares, no contexto da recente financeirizagdo do componente fundiario e
das estratégias de producdo habitacional do Programa habitacional Minha Casa Minha Vida.
Os programas Crédito Solidario e Minha Casa Minha Vida Entidades, frutos de uma trajetéria
de mobilizagdo e pressao desses movimentos, reconhecem a atuagdo de entidades sociais,
cooperativas e movimentos populares como agentes promotores de empreendimentos
habitacionais, com recursos publicos federais. O marco temporal, de 2004 a 2012, engloba o
periodo de vigéncia desses programas habitacionais federais em parceria com associacdes

populares e cooperativas.

Para dar voz aos movimentos e entidades, em suas proposicOes e avaliacdes das
politicas publicas e programas, foi realizado um levantamento de documentos de encontros,
manifestos, cartas publicas e oficios dirigidos ao governo federal, no periodo de 1994 a
2012. Esse material serviu de linha de condugdo e de contraponto as posi¢des e iniciativas
do governo federal, demonstrando a postura ao mesmo tempo critica e propositiva por
parte das organizacBes. Foram priorizados os documentos do Férum Nacional de Reforma

Urbana e da Unidao Nacional por Moradia Popular.

Para apoiar essa reflexdo, além da andlise dos dados quantitativos dos

empreendimentos produzidos através dos Programas Minha Casa Minha Vida e Crédito
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Soliddrio, foi realizada uma pesquisa com 40 empreendimentos contratados ou em via de
contratacdo nesses programas. Sdo empreendimentos de entidades vinculadas aos
movimentos nacionais de luta por moradia, distribuidos pelas 5 regides brasileiras. Essa
amostra, que representa 8 % dos empreendimentos contratados, nos ajuda a entender a
diversidade de dificuldades encontradas e de alternativas construidas pelo movimentos para

enfrentar as exigéncias e viabilizar empreendimentos.

O primeiro capitulo traz a autogestdo na habitacdo como referéncia e ponto de
partida desta reflexdo. Os movimentos populares de luta por moradia, que defendem a
proposta autogestiondria, atuam no Brasil desde a década de 80 e sdo protagonistas da
recente construcdo legal e institucional da politica urbana e habitacional brasileira. A
autogestdo, mais do que um modo de construir moradias, € um conceito que envolve a
participacdo e o controle da producdo da habitacdo, uma maneira de construcdo de vida
comunitdria e de producdo ndo mercantil da moradia, concebida como direito e ndo como

mercadoria.

O segundo capitulo traz uma memédria da reivindicacdo de programas habitacionais
autogestionarios em nivel federal e das respostas governamentais a essa demanda,
culminando com os programas Crédito Solidario e Minha Casa Minha Vida Entidades. Aborda
também as principais caracteristicas desses programas e sua relagdo com a proposta
autogestionaria, além de demonstrar a pequena relevancia da proposta dentro da estratégia
do Programa Minha Casa Minha Vida, bem como as incoeréncias e contradi¢cdes existentes

entre esses dois modelos.

O terceiro capitulo, parte de um pequeno histérico da propriedade privada individual
no Brasil e das formas de sua aquisicdo e uso, e busca identificar as dificuldades atuais
encontradas na construcdao de uma politica fundiaria e os limites das op¢des governamentais
adotadas nesse campo, cujas consequéncias, em principio, contribuem para um
aprofundamento da crise urbana. Nesse capitulo, sdo abordadas a financeirizacao da terra e
as dificuldades para a implementacdo de instrumentos que visam fazer cumprir a funcao

social da propriedade.
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O quarto capitulo trata do aspecto fundiario nas politicas habitacionais. Os avancgos
propostos pelo Estatuto da Cidade, os planos diretores e o Plano Nacional de Habitacdao
servem de referéncia para a avaliacdo da forma como o Programa Minha Casa Minha Vida

tem tratado o tema e as consequéncias imediatas de sua atuacgdo.

Assim, a auséncia de politica fundiaria, em nivel local e nacional aliada a abundancia
de recursos publicos e privados disponiveis para o setor da construgdo civil e a
financeirizacdo da producdo da moradia e da cidade fazem com que a busca por areas
disponiveis para a producdo habitacional de interesse social, particularmente pelas

entidades populares, seja cada vez mais dificil.

O quinto capitulo traz uma reflexdo sobre as formas de acesso a terra nos projetos
autogestionarios de habitacdo. O texto parte da trajetdria dos movimentos de moradia e a
presenca constante do tema fundidrio em sua agenda e como os programas locais trataram
a questdo. O ponto central do capitulo é a discussdo sobre o acesso a terra nos programas
Crédito Solidario e Minha Casa Minha Vida Entidades, em seus diversos aspectos:
propriedade e regularidade fundidria, acesso aos imdveis publicos, relacio com o mercado
imobilidrio, com os 6rgaos licenciadores e de registro publico. O texto também conta a
trajetoria das propostas do movimento popular sobre o tema, culminando com a elaboracao
de uma modalidade de aquisicdo de terrenos, denominada Compra Antecipada. A func¢ado

social dos imdveis publicos também é discutido nesse texto.

Por fim, verifica-se que o Programa Minha Casa Minha Vida consagra um modelo de
producdo habitacional calcada em um modelo Unico de acesso, através da aquisicdo, ainda
que com subsidios expressivos, da propriedade individual da casa, que se torna,
imediatamente, produto de mercado, com um aparato normativo adequado a esse objetivo.
Configura-se assim um conflito entre a proposta de politica habitacional autogestionaria
formulada no ambito dos movimentos e as condi¢cbes estabelecidas pelas politicas de
habitagdo e solo urbano. O enfrentamento deste conflito se constitui hoje em campo

fundamental de atuacdo dos movimentos da reforma urbana.
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Com a retomada do processo democrdtico, a partir da década de 1980, os
movimentos de moradia, no cendrio das lutas sociais no Brasil, marcaram as lutas urbanas,
atuando no desenvolvimento de propostas e reivindicagdes junto ao poder publico, em
acles diretas de ocupacdo de imdveis, na resisténcia a despejos e reintegracdes de posse,

ou, ainda, como um dos agentes participantes nos novos programas habitacionais.

Paz (1996, p. 37) afirma que

A principal contribuigdo dos movimentos sociais tem sido no aprofundamento do
processo democratico brasileiro, enquanto reconstru¢cdo de espagos de
organizacgdo e participagdo na vida cotidiana, e de valores éticos e democraticos.
Nosso entendimento é de que a consolidagdo dos movimentos sociais enquanto
sujeitos politicos da democratizagdo brasileira traz por consequéncia, mudancas
nas relacdes que se estabelecem entre os individuos, na sociedade em geral e
destas com o Estado.

Apesar da repressdo aos movimentos populares, durante o periodo da ditadura, os
movimentos de moradores de loteamentos irregulares e o Movimento de Defesa dos
Favelados (este de carater nacional) j& atuavam no Pais desde os meados da década de

1970.

No final dos anos 70 e inicio dos 80, momento em que o Brasil viveu um processo de
expansao das periferias, acompanhado por sérios problemas urbanos, surge uma infinidade
de movimentos espontaneos os quais, com apoio da Igreja Catodlica, de profissionais,
intelectuais e entidades comprometidas ou de outros movimentos populares, se articulam
nos bairros, nas favelas e em determinadas regides das cidades lutando por melhores

condicGes de vida.

Sdo, na expressdo consagrada de Sader (1988), os novos personagens, que entram
nas cenas politica e social. Na década de 1980, extensas e numerosas ocupacdes de terra,
nas periferias das metrépoles, impulsionam as organiza¢des que, com o decorrer do tempo,
estabelecem articulacdo entre as reivindicacdes pontuais e especificas das organizacoes

locais e as agendas mais amplas ligadas ao direito a cidade.

Caracteristica de parte desses novos movimentos é seu carater propositivo. Paz
(1996, p. 97) destaca o movimento de passagem de “seu carater reivindicativo pelo
atendimento das necessidades imediatas, para a proposicdao de politicas publicas e de seu

reconhecimento institucional, enquanto sujeito politico que intervém e negocia com outras
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forcas sociais”. Nesse marco, inserem-se a proposta dos mutirdes autogestionarios, a
elaboracdo de iniciativas populares de lei e a criacdo de instancias institucionais de

participacao.

Essas organizacdes, que proliferaram em nivel local, também vao construindo
articulacOes e propostas de carater nacional. Em nivel nacional, a necessidade e o desejo de
articular-se surgem a medida que se aprofunda a critica a politica habitacional oficial do
governo federal, marcada por critérios financeiros excludentes e, por consequéncia, pela
exclusdo das familias mais pobres e dificuldade de acesso aos recursos, como veremos
adiante. O resultado é a construcao de entidades nacionais com plataformas propositivas no

campo da politica urbana e de habitacao.

Desse processo, nascem a Confederacdo Nacional de Associacdes de Moradores
(Conam), em 1984; o Movimento Nacional de Luta por Moradia (MNLM), formado em 1990;
a Unido Nacional por Moradia Popular (UNMP), em 1993; e a Central de Movimentos
Populares, em 1997. Esses movimentos atuam a partir de diversas expressdes da questdo da
moradia, como as favelas, os corticos, loteamentos irregulares ou ilegais, de mutudrios e dos
sem-teto que demandam a provisdao de moradias, sempre pressionando o poder publico, em
niveis federal, municipal e estadual, e formulando propostas alternativas para a politica

habitacional.

Os movimentos também construiram articulages permanentes com outros atores
sociais, principalmente o Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU), integrado por

movimentos populares, Organizacdes Ndo Governamentais (ONGs) e organizacdes sindicais’.

Gohm (1991, p. 11) explicita essas diferentes dimensdes dos movimentos:

1 A coordenacdo do FNRU é composta por representantes das seguintes entidades: Confederacdo Nacional de
AssociacGes de Moradores (Conam); Movimento Nacional de Luta pela Moradia (MNLM); Unido Nacional por
Moradia Popular (UNMP); Central de Movimentos Populares (CMP); Federacdo Nacional das AssociacGes de
Empregados da Caixa Econémica (Fenae); Federacdo Interestadual dos Sindicatos de Engenharia (Fisenge);
Instituto de Estudos, Formacdo e Assessoria em Politicas Sociais (Pdlis); Federacdo Nacional dos Arquitetos e
Urbanistas (FNA); Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal (Ibam); Instituto Brasileiro de Andlises Sociais
e Econbmicas (lIbase); ANTP — Associagdo Nacional de Transportes Publicos (ANTP); Centro pelo Direito a
Moradia contra Despejos (Cohre) Américas; Associagdo dos Gedgrafos Brasileiros (AGB); Federagdo Nacional
dos Estudantes de Arquitetura e Urbanismo do Brasil (Fenea); Centro de Assessoria a Autogestdo Popular
(Caap); Associacdo Brasileira de Ensino de Arquitetura e Urbanismo (Abea); Bento Rubido - Centro de Defesa
dos Direitos Humanos; Rede Observatério das Metrépoles; ActionAid Brasil; Conselho Federal de Servigo Social
(Cfess); Habitat para a Humanidade; Férum Nordeste de Reforma Urbana (FneRU); Forum da Amazonia
Oriental (Faor)/GT Urbano; Forum Sul de Reforma Urbana; e Férum Urbano da Amazdénia Ocidental (Faoc).
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Varios movimentos sociais passaram a agendar em suas atividades cotidianas,
reunides para discutir e/ou elaborar subsidios para projetos de lei (...). A sociedade
civil organizada passa a buscar a inscrever em lei seus direitos e deveres. Ou seja,
passa a querer interferir diretamente na sociedade politica e no funcionamento do
Estado.

1.1. Porque a autogestao

A proposta autogestionaria propde a melhoria das capacidades econdmica, social e
politica dos setores populares. Além disso, a acdo autogestiondria empodera a comunidade,

qualificando sua interlocucdo e a prepara para os enfrentamentos com o poder publico.

A definicao de autogestao na area habitacional refere-se a agdes em que a producao
de moradias, ou a urbanizacdo de uma area, ocorra com o controle dos recursos publicos e
da obra pelos movimentos populares, pelas associacdes e cooperativas. Neste capitulo,
demonstra-se tanto a dimensdo da forma de implementacdo de programas habitacionais

guanto as abrangéncias politica e social da pratica autogestionaria.

Essa forma de atuagdo consiste ndo apenas na constru¢cao de moradias ou na
urbanizacdo, mas tem como pano de fundo o questionamento das estruturas sociais e
econdmicas, das injusticas sociais, como parte integrante do sistema econd6mico e da
preponderancia dada ao setor privado capitalista na producdo do espaco construido e da

cidade, como se vera neste capitulo.

A Unido Nacional por Moradia Popular (UNMP), durante o Semindrio Nacional de
Autogestdo, demonstra essa convergéncia de objetivos e defende “(...) a autogestdao como
um projeto politico transformador, e proposta de gestdao de politicas publicas, assim como
uma via fundamental e soliddria para a melhoria da qualidade de vida e conquista de uma

moradia com baixo custo”2.

Jeifetz? caracteriza a autogestdo como “uma nogdo de construcdo de poder popular

(...) de uma cultura de transformacdo, de desenvolvimento organizacional a partir da

2 UNMP. Carta de Pernambuco, 2004.

3 "Ejes autogestionarios en la produccién social del habitat." In ORTIZ, E; ZARATE, M.L. (compiladores) Vivitos y
coleando. 40 afios trabajando por el habitat popular en América Latina.HIC-AL, Universidad Auténoma
Metropolitana, México, 2002, p. 79 .
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perspectiva de ser parte dos processos unitdrios do campo popular, para transformar a atual

realidade socioeconémica e cultural e construir uma nova realidade”.

Propde, ainda, que o conceito da autogestdo ndo envolve uma construgdo que se
opde ao estado, ou que atua em paralelo, mas uma acao voltada para a transformacdo do
estado, para que ndo seja mais uma estrutura a servico do capital e da dominacdo de
classes. A autogestdao também tem sido um espaco de resisténcia contra as politicas que
pregam a diminuicdo do estado e sua retirada das politicas publicas do habitat em favor do

mercado.

A autogestdo insere-se em um conjunto de praticas e propostas de movimentos
populares de toda a América Latina, denominada Producdo Social do Habitat (PSH). Esse

conceito

trata de complexos processos de auto-organizagdo, construidos a partir de
movimentos coletivos e interagdes dos moradores urbanos gerando projetos e
acGes voltadas para assegurar os seus direitos a cidade e habitacdo. O eixo
articulador desses processos é a luta organizada por terra, habitagcdo e servigos
bésicos. (ORTIZ e ZARATE, 2004, p.16)%

Essas praticas podem ser observadas em ocupacdes organizadas de terra urbana; em
acdes de melhorias, em favelas e loteamentos, feitas coletivamente; nas lutas por
reconhecimento e regularizacdo fundidria; na luta por equipamentos e servicos publicos,
muitos desses também autogeridos. Essas praticas assumem caracteristicas distintas, de
acordo com a realidade local, mas carregam as marcas de uma visdo altermundista, que se

articula em distintas redes locais, nacionais e internacionais.

Enrique Ortiz apresenta essas experiéncias e praticas como forma

de retirar o habitat e a habita¢do da conceituagdo que os reduzem a meros objetos
mercadoria, para tentar recuperar a sua fungdo social, cultural e humana, e
esclarecer as muitas interacbes que os potencializam como fatores de
desenvolvimento e organizacdo social, ordenamento territorial, uso do solo,
preservacdo ambiental e fortalecimento da economia social e solidaria. A PSH é
parte desta perspectiva transformadora e tenta articular as muitas experiéncias
realizadas em varios campos, e que se recusam a aceitar um mundo condicionado e
regido apenas pela busca de lucro®.

4Traduc3o da autora.

5> Produccidn social de vivienda y hébitat:bases conceptuales para una politica publica in El camino posible
produccion social del habitat en América Latina. Centro Cooperativo Sueco, San José, 2011, p. 14, Tradugdo da
autora.
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Apesar de ocorrer no marco do capitalismo, a producdo social do habitat concorre
com elementos que ndo se inscrevem nessa ordem, como a producdo coletiva, sem lucro, de
moradias e territdrios; a apropriacdo coletiva dos ganhos obtidos; a inclusdo social como
eixo fundamental; a transformacdo daquilo que o sistema considera como mercadoria em
bem comum; assim como a negacdo da privatizacdo dos bens sociais. Para Arantes (2002, p.
219), “o mutirdo autogerido é um lugar diferenciado dentro da producdo capitalista do
espaco. Este pequeno e minoritdrio momento na construcdo da cidade é um vislumbre do

que poderia ser (podera?) ser uma nova forma de producdo”.

Ao propor uma forma de producdo estranha a producdo capitalista, essas praticas
incluem-se no processo de construcdo de uma nova ordem, dentro do que tem sido
chamado de economia solidaria. Como ensina Singer (2002), a economia solidaria busca
construir novos modelos de producdao, comercializacao e distribuicao de riquezas, que se
opdem ao modelo capitalista de acumulacdo e propde a construcdo de novas relagoes
sociais e econOmicas. A economia soliddria privilegia as formas associativistas e
cooperativistas de organizacdao, com a participacdao de todos em todo o processo, rompendo

a alienacdo do trabalho e combatendo as desigualdades sociais.

Nessa perspectiva, assim como as demais praticas de economia solidaria, a
autogestdo pode ser vista tanto como uma alternativa dentro do capitalismo, como parte da

construcdo alternativa ao capitalismo.

A autogestdo na area de habitacdo é bandeira contida na plataforma de organizacées
gue denunciam ndo apenas a falta de apoio a esse modelo, mas a quase exclusividade
conferida a producdo privada de habitacdo social financiada com recursos publicos, o que
Bonduki (1992, p. 32) qualifica como “transferéncia de recursos publicos para maximizar
lucros privados”. Nesse sentido, mais do que politica social, habitacdo é vista como negdcio
privado e rentdvel, de interesse de alguns grupos econémicos. Na cartilha da Unido dos

Movimentos de Moradia de Sdo Paulo (UMM-SP), consta que:

N3do por acaso, com raras excegdes, o poder publico pouco tem apoiado essas
iniciativas por autogestdo, e muito menos financiado a autogestdo nos seus
programas habitacionais, privilegiando assim empresas privadas. Uma mistura de
preconceito com arbitrariedade para atingir seus interesses politicos e/ou
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econOmicos. Isso tem feito com que os movimentos populares estejam sempre
obrigados a “provar” sua capacidade e integridade moral exacerbada para
conseguir alcancar os recursos publicos para a produgdo de sua moradia®.

De modo geral, a autogestdo na darea da habitacdo tem sido reivindicada e
implementada por movimentos populares do campo da esquerda e que associam a luta por
moradia a outras reivindicagdes urbanas, sociais e econdmicas. O Férum Nacional de
Reforma Urbana (FNRU) tem a autogestdo e a producdo social do habitat como um de seus

eixos de atuacao.

A proposta autogestionaria também ndo se limita a proposicdo de programas que
atendam as suas demandas especificas, mas incide na construcdo de politicas publicas no

campo do desenvolvimento urbano e da habitacdo. Segundo Paz (1996, p. 107),

As experiéncias de mutirdo, as influéncias do sistema uruguaio e o programa
Funacom’ apontaram para as liderancas e assessorias da UMM-SP a matriz do que
viria a ser o Projeto de Lei de Iniciativa Popular do Fundo Nacional de Moradia
Popular.

Esse processo, que se estende de 1990 até 2005, quando finalmente o Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social é aprovado, é exemplo de como se estende a

proposta de politicas habitacionais e urbanas com essa matriz nos niveis local e nacional.

Outra dimensdo explorada neste estudo é a incidéncia desses processos na vida
comunitdria. A formacdo da vida comunitdria e a busca por qualidade de vida sdo
caracteristicas que ultrapassam a constru¢dao da moradia. O processo qualifica a forma de
insercdo social daqueles que dela participam, influencia a comunidade do entorno e tende a
marcar a forma de organizacdo da comunidade e a maneira como é reconhecida

externamente. Ortiz (2011, p. 15) destaca o potencial dessas praticas como

geradora de tecido social, de manifestacdes de uma nova cultura na que
predominam a solidariedade, a ajuda mutua, a gratuidade e as condi¢cOes capazes
de gerar uma convivéncia mais viva, lidica, harménica e criativa®.

Ha diversas experiéncias que demonstram a continuidade do modelo organizativo

apreendido durante a obra, como a criacdo de centros comunitdrios, creches, trabalhos com

6 UMM-SP. Cartilha de formagdo de liderangas. S30 Paulo, 2010.
7 Funaps Comunitario, programa autogestionario da Prefeitura do Municipio de S30 Paulo (1989-1992).
& Traducdo da autora.
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criancas e adolescentes, organizacOes religiosas, esportivas, que carregam a “marca” da

autogestdo, ainda que de forma hibrida com outros modelos de organizacao.

Ainda é preciso destacar o papel da autogestdo no desenvolvimento da consciéncia
critica individual e coletiva nas comunidades. Para o processo autogestionario acontecer, é
necessario desenvolver capacidades individuais, sensibilizacido e adesdo de cada
participante a proposta. Isso demanda intenso trabalho de educagdo popular, para enfrentar

a cultura do imobilismo e do individualismo.

A formacdo do grupo para a acdo coletiva vai trabalhar com a valorizacdo de
conceitos, como participacdo, ajuda mutua, saber popular, solidariedade e utopia, como
motivadores da acdo. Mais recentemente, se opde a nogdao de acesso a direitos como
simplesmente acesso ao mercado, bandeira neoliberal que preconiza que, se o trabalhador
tiver renda e o mercado imobiliario fornecer o “produto” moradia em escala, ndo é
necessaria a acao direta do Estado. Os movimentos populares defendem as politicas publicas
e se opdem a essa visdo de acesso a direitos por meio apenas da ampliacdo do consumo,

seja de moradia, salde ou educacgdo privada.

A expressiva participacdao de mulheres, nas associacdes e cooperativas, tanto em sua
base como, mais recentemente, na dire¢do e responsabilidades de gestao, também é marca
encontrada em diversos processos autogestionarios. Na esfera privada, a participacdo em
atividades comunitarias tem questionado o papel tradicional da mulher na familia, inclusive
na luta contra a violencia doméstica. Na esfera publica, é o reconhecimento e a porta para a

participacdo politica, a melhor insercdo social de mulheres.
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Figura 1 — Participagdo de mulheres no mutirdo — Sdo Paulo-SP - 2003

Fonte: Acervo UNMP

Outro elemento é a forma de organizacdo que se busca construir, baseada em
relagdes horizontais de poder. Desde a tomada de decisdo sobre como construir um
processo autogestionario até a definicdo de cada etapa desse processo e da forma de
enfrentamento das situacdes adversas, a organizacao de forma participativa é um requisito
fundamental. Para isso, é necessario romper com uma cultura autoritaria e elitista, presente,

inclusive, nas organizacGes populares.

Trata-se de um exercicio cidaddo de construir novas formas de relagGes sociais e de
poder, inicialmente internas ao grupo, mas que vao influenciar na prépria visdo de mundo.
Além das barreiras internas impostas a essa visdao, é interessante observar que, de modo
geral, as politicas publicas também incentivam uma forma autoritaria de gestdo e relacado
com as entidades da sociedade. Formas coletivas de gestao ndo sao bem-vistas e, em alguns

casos, proibidas por érgdos publicos®.

A proposta de conselhos que definam diretrizes da politica habitacional e de
desenvolvimento urbano e a destinacdo dos recursos é defendida em todos os niveis.

Experiéncias desenvolvidas em nivel municipal tém ratificado esse instrumento, mas ja

% Por exemplo, para inscrever no Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas, um dos primeiros atos formais de uma
entidade, a Receita Federal exige uma Unica pessoa responsdavel, geralmente chamada de presidente ou
coordenador-geral.
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existem criticas sobre distor¢des em sua utilizacdo. Ressalva-se que somente a existéncia do
conselho nao é suficiente, em si, para garantir democracia e participacao, exigindo-se que
expresse a mobilizacdo e a organizacdo existentes, sem invalidar, nem substituir, a pressdo

legitima dos grupos.

1.2 A acdo autogestiondria na habitacao

De modo geral, sdo qualificados como autogestionarios os processos em que a
prépria comunidade gerencia a produc¢do da solucdo relacionada a sua habitacdo. Fala-se
aqui de experiéncias que nao sao totalmente autébnomas, mas que se inserem, de alguma
forma, dentro da politica publica de habitagdo e contam com financiamento e/ou subsidio
estatal. Nessa proposta, a comunidade tem sob seu controle todas as etapas para produzir a
solucdo, desde a definicdo do terreno, projeto, da assessoria técnica que os acompanharj,
forma de construgdo, compra de materiais, contratacdo de mao de obra, organizacdo do

mutirdo, prestacdo de contas e organizacao da vida comunitaria.

Como se trata de empreendimentos dentro de determinada politica e de um
programa estatal que pode ou nao ser desenhado especificamente para esse modelo, em
geral, ha limites predefinidos por essa politica, que podem ser de carater financeiro,
traduzidos pelo teto do valor a ser financiado ou subsidiado, de localizacdo, regularidade
fundidria e pardmetros arquitetdnicos e urbanisticos. A comunidade terd poder de decisdo

dentro desses limites e, ndo raro, existe um tensionamento para a sua superacao.

A diferenca significativa dos processos autogestiondrios, se comparados com a
producdo publica tradicional, é que, para esta o desenvolvimento do empreendimento
independe daqueles que | habitardo. Todas as etapas do processo (localizacdo, projeto,
forma de construcdo e ocupacdo) sao definidas pelo ente publico, ou agente promotor —

construtora ou incorporadora. Ou seja, primeiro vem a casa e depois o seu morador.
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Nos processos autogestiondrios, na contramao desse conceito, primeiro se forma o
grupo de familias que participard do processo e, a partir dele, se constréi uma proposta de

producdo habitacional. E esse modo de agir faz toda a diferenca.

A escolha da drea onde o empreendimento sera construido, tema a ser desenvolvido
com mais profundidade neste trabalho, no Capitulo 5, pode ser viabilizada com agdes diretas
de ocupacdo, pressdo para que ocorra a desapropriacdo, ou regularizacdo, pelo poder
publico, ou até ser negociada no mercado. De qualquer modo, é o grupo organizado que vai

decidir se edificard ou ndo naquela localidade.

A escolha da equipe de assessoramento técnico é outra caracteristica fundamental. O
grupo escolherd a assessoria com a qual trabalhard, com foco em uma equipe que tenha
comprometimento politico e técnico com a proposta do movimento. Os grupos ndo aceitam
assessorias impostas, por exemplo, pelo poder publico, justamente por se tratar de uma
relacdo muito além da contratual, mas de convergéncia de propostas. As assessorias trarao
para o grupo o saber técnico, a capacidade de viabilizar o empreendimento, mas, sobretudo,
a disposicdo de compartilhar saber e aprendizado coletivo. Bonduki (1992, p. 163) afirma
gue “sem assessoria técnica, as organizacGes populares perdem parte significativa de sua

forca de proposicao, gestdao e controle nas politicas publicas”.

A fase de elaboracdo do projeto do novo conjunto habitacional das moradias é um
dos espacos privilegiados de participacdo. Diversas metodologias de elaboragao e discussao
de projetos tém sido utilizadas, com diferentes graus de influéncia das familias, mesmo com
os limites ja descritos acima. O fundamental é que a decisdo sobre o projeto a ser edificado
pertence as pessoas que vao nele morar. Isso tem proporcionado maior diversidade, tanto
na tipologia das unidades, quanto na prépria implantacdo do conjunto. As unidades
geralmente sdo maiores do que o padrao utilizado na produc¢do convencional e grande parte
dos grupos projeta e constréi espacos de uso comum e equipamentos comunitdrios, a serem

geridos coletivamente por meio da continuidade da organizacao, ap6s finalizada a obra.
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Figuras 2, 3, 4 e 5 — Discussdo de projeto — Mutirdo Tania Maria — Suzano-SP — 2011

Fonte Usina CTAH

Figuras 6 e 7 — Discussdo a Aprovacao de projeto em assembleia — MutirGes Florestan Fernandes e José Maria

Amaral — S3o Paulo-SP- 2010

Fonte: A autora

A definicdo da forma de gestdo da obra é outro ponto a ser destacado. Os processos
mais bem-sucedidos tém sido aqueles que definem a distribuicdo de tarefas e
responsabilidades dentro do grupo e criam mecanismos de decisdo e avaliacdo

permanentes. O maior grau de descentralizacdo da gestdo aponta para processos mais
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democraticos e de corresponsabilidade dos participantes. Ha, no entanto, grupos que se
comportam como pequenas empresas, reproduzindo a hierarquia de poder e centralizacdo
das formas tradicionais de organizacdo. Perde-se, assim, a oportunidade de promover uma
construcdo alternativa ndo apenas de gestdo, mas de traduzir uma visdo com principios

coletivos a ser implementada na vida daqueles que participam.

Figura 8 — Gestdo da obra — Grupo Esperancga — Rio de Janeiro —RJ - 2012

Fonte: Fundagdo Bento Rubido

Em processos autogestiondrios, as compras e a contratacao de trabalhadores ou
servicos, sdo feitas por representantes das familias, eleitos para essa finalidade, com o apoio
e a orientacdo da equipe de assessoria técnica. Nesse processo, pessoas que ndo tém
necessariamente formacdo ou atuacgao profissional na area da construcao vao adquirindo os
conhecimentos necessarios para exercer tal tarefa. E um resultado visivel nos grupos, a
qualificacdo das pessoas na leitura técnica, nas negociacdes com fornecedores, no controle
financeiro, desmistificando o “ndo saber”, por um lado, e socializando capacidades, por

outro.

7

Um ponto sempre polémico, nos processos autogestionarios, é o trabalho em
mutirdo. Nas primeiras experiéncias, havia poucos recursos para a contratacdo de mao de
obra especializada e todas as familias tinham que se comprometer com maior quantidade de
horas de trabalho do que é adotada, hoje, nos processos em andamento. Arantes (2002)

defende a inclusdo do trabalho mutirante nos processos, como forma de democratizar as
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relacdes e permitir a participacdao de todos, independentemente de profissdo ou educacao

formal, valorizando o fazer.

O momento da obra restitui novos valores: aqueles ligados ao trabalho manual, ao
corpo, a solidariedade, a invencdo. A autogestdo ndo pode ser apenas oral e
escrita, pois a expressdo privilegiada da organizacdo popular ainda é o trabalho
manual. Nele, manifesta-se uma forma de colaboracdo diferente daquela que
ocorre na administracdo da obra, subvertendo inclusive a posi¢cdo privilegiada dos
que discursam melhor nas assembleias, controlam as contas e exercem um
dominio sobre o grupo (p. 196).

Figura 9 — Trabalho em mutirdo - City Jaragua- Sdo Paulo-SP - 2003

Fonte: Acervo UNMP

Nesses processos, busca-se evitar a reproducdo das formas tradicionais do trabalho,
comuns na economia capitalista, criando mecanismos de divisao de tarefas e de poder, mas
gue preservam seu carater coletivista. Bonduki (1992, p.160) alerta para essa questdo e a
necessidade de que a opg¢ao pelo mutirdo seja “mais do que um meio de baratear o custo
final da casa, (mas um) instrumento de organizacdo e gestdo popular”. De qualquer modo, a
decisdo sobre a existéncia ou ndo de trabalho mutirante pertence ao grupo de familias, a

partir da discussdo da proposta politica do grupo, dos projetos e dos recursos disponiveis.

A definicdo das regras do jogo em cada um dos grupos que implementa a autogestao
da-se por meio da elaboracdo e aprovacdo em assembleia do Regimento de Obra, hoje
também ja chamado de Regimento de Obra e Participacdo. No documento, o coletivo define
como se dard a participacao de cada individuo ou familia, a quantidade de horas de trabalho,
no caso do mutirdo, da divisdo de tarefas e poder, da composicdo das comissdes de trabalho

dentro e fora do canteiro, dos comportamentos aceitos ou ndo pelo grupo e das penalidades
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para as possiveis infracdes. Como todo o processo se da na base da adesado de cada familia, a

busca de consensos permeia toda a discussao.

As liderancas do movimento, a assessoria técnica e as experiéncias anteriores
influenciam nessa decisdo, que pode variar muito de grupo para grupo, mas o importante é
gue as regras sejam claras e de conhecimento de todos. Arantes (2002, p. 193) destaca que,
ao deixar as regras explicitas, sem privilégios ou discriminac¢des, essa pratica combate o

clientelismo e o favor, tdo presentes nas rela¢des politicas de toda ordem.

Ainda é preciso destacar que a autogestdo nado visa a obtencdo de lucro. Dessa
maneira, todos os recursos disponibilizados destinam-se a producdo da moradia. Na
produgdo tradicional capitalista, até 35% do orgamento é direcionado para BOnus e
Despesas Indiretas (BDI) das empresas construtoras. Nos primeiros programas, ndo havia
nenhum recurso reservado a essa rubrica. Atualmente, admite-se a destinacdo de um
percentual para as despesas indiretas que envolvem, entre outras, o fortalecimento
institucional da entidade para gerenciar o empreendimento. A auséncia do objetivo de lucro
garante mais recursos para a constru¢ao, melhorando a qualidade do produto e ratificando

um modelo alternativo de producdo.

Os movimentos ndo reivindicam que toda a producdo da politica publica de
habitacdo seja construida com autogestdo. No entanto, reivindicam politicas que apoiem a
formacgao e a multiplicacdo de grupos com capacidade de gestdao e proposta politica nessa
direcdo. “Muitas experiéncias ndo passaram de projetos-piloto, que, apesar de bem
avaliados pelos governos, ndao se converteram em programas estaveis nem foram

replicados”*0.

No Capitulo 2, verifica-se que, mesmo em programas criados para atender entidades
sociais, o regime de construcdo preferencial é a empreitada global, “terceirizando” a
producdo e tirando da associacdo o controle da gestdo. A questdo da escala também é um
debate constante, tanto da possibilidade de se ter um grande nimero de organizacdes
mobilizadas para essa finalidade quanto do tamanho dos empreendimentos a serem

construidos, tanto em mutirdo quanto de forma autogestiondria.

19 Uni3o Nacional por Moradia Popular: Um pouco de nossa histéria de luta pela transformac3o da sociedade.
In: Organizacion y lucha de la Secretaria Latino Americana de la Vivienda Popular. Caracas, p. 4. No prelo.
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Como se vera adiante, a existéncia de programas publicos permanentes estimula a
criacdo de novos grupos e de conjuntos empreendidos, mas ndo é garantia da pratica
autogestionaria. E inegavel, porém, que ja had quantidade consideravel de moradias

produzidas pelos movimentos e experiéncia acumulada. Para a UNMP,

Hoje, sdo milhares de familias que vivem em bairros construidos de forma coletiva,
a partir da autogestdo com recursos publicos. Ainda nos deparamos com o
despreparo e preconceito contra as formas autogestionarias de producdo
habitacional, como se n3o fosse o povo o maior construtor de nossas cidades'?.

13 Trajetoria da autogestao na habitacao

A proposta autogestionaria, desde o final da década de 1980, torna-se parte
fundamental da agenda de lutas dos principais movimentos de moradia no Brasil. Inspirada
no modelo uruguaio®?, a proposta serve de base para a constru¢do de conceitos da rela¢3o

estado—sociedade, até hoje defendidos pelos movimentos.

As primeiras experiéncias realizadas em S3o Paulo, ainda na década de 1980, sdo
fruto da mobilizacdao de comunidades, técnicos, com apoio da Igreja Catdlica e quase sem
nenhum apoio governamental e 8 margem de qualquer politica publica'®. As grandes
ocupacdes coletivas de terras urbanas, que também ocorrem nesse momento, ao mesmo
tempo em que denunciam a falta de politicas governamentais, mobilizam e abrem espaco,
no territdério e no imaginario politico, para a constru¢dao de uma proposta alternativa de

moradia.

O programa de MutirGes da Prefeitura de Sdo Paulo, também chamado de Funaps

Comunitario, realizado durante a gestdao da prefeita Luiza Erundina (1989 — 1992), foi um

1 |dem, ibidem, p.3.

12 Desde o final da década de 1980, os movimentos de moradia, inicialmente do Rio Grande do Sul e de S3o
Paulo e depois de diversos estados, mantiveram inUmeros intercambios com a Federacién Uruguaya de
Cooperativas de Ayuda Mutua (FUCVAM), que desenvolve o modelo autogestionario desde o final da década
de 1960.

13 BONDUKI, N. (1992) descreve essas iniciativas pioneiras e sua importancia para que a autogestdo entrasse no
imaginario e no repertdrio dos movimentos populares e nas politicas de habitagdo.
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marco nesse processo. Pela primeira vez, um programa publico foi feito exclusivamente com

esse carater, financiando 12.351 unidades habitacionais, em 93 convénios.

Figura 10 — Mutirdo Jardim Celeste — FUNAPS Comunitdrio — Sdo Paulo-SP - 2001

Fonte: Arquivo UMM-SP

Figura 11 — Mutirdo 26 de Julho — FUNAPS Comunitario — Sdo Paulo-SP - 1992

Fonte: Usina CTAH

Realizado exclusivamente com recursos préprios do municipio, o programa inovou ao
repassa-los diretamente as entidades que, junto com uma assessoria técnica escolhida e
contratada por elas, eram responsaveis pela elaborac¢do dos projetos, compra dos materiais,
execucdo das obras, feitas parte em mutirdo e parte com mdo de obra contratada e
prestacdo de contas. Os terrenos eram de propriedade da prefeitura ou da empresa de
habitacdo do municipio Companhia Metropolitana de Habitacdo (Cohab-SP), ou ainda

adquiridos pelas préprias associacoes.
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Figura 12 - Mutirdo XV de Novembro — Sdo Paulo-SP - 2001

Fonte: COHAB-SP

Além de obterem escala significativa, os resultados demonstraram ganhos na
qualidade de projeto e obra e economia de recursos. Também em outras prefeituras, como
Ipatinga/MG, Porto Alegre/RS, Belo Horizonte/MG e Diadema/SP e no Distrito Federal e no
estado do Rio Grande do Sul, dentre outros, foram criados programas ou linhas de

financiamento que apoiaram processos autogestionarios. Moreira (2009, p. 69) relata que

em meio ao contexto de amadurecimento do processo de descentralizagdo e
democratizagdo politica, ocorreram situagées em que diversas iniciativas locais por
parte do poder publico e organizagGes civis buscaram fomentar por diferentes meios
o desenvolvimento de projetos habitacionais autogeridos.

Apds a gestdo petista, o programa foi suspenso e criminalizado pelas gestdes
seguintes (1993 — 2000). O repasse de recursos as entidades foi paralisado e, em
consequéncia, as obras também. Os movimentos resistiram ao desmonte do programa, com
diversas atividades, como acampamentos na frente da sede da prefeitura. A prefeitura, por
sua vez, junto com o Tribunal de Contas do Municipio, pediu a auditoria das contas dos
mutirdes, em um processo que levou mais de cinco anos. Apenas em 1998, algumas obras

foram lentamente retomadas e ainda de forma pontual.
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Figura 13 — Manifestagdo contra a paraliza¢do dos mutirdes — 1993 — Sdo Paulo-SP

Foto: Douglas Mansur

O programa somente foi retomado durante nova gestdo do Partido dos
Trabalhadores (PT) de 2001 a 2004, quando a primeira preocupacao foi o atendimento do
passivo de unidades da primeira gestao, ainda inconclusas, com projetos deteriorados ou
ocupados de forma precdria pelas préprias familias, que concluiram as unidades com
recursos proprios. Novo programa foi reestruturado, ajustado a questdes apreendidas

durante os anos passados.

A experiéncia da capital paulista, no inicio da década de 1990, influenciou diversas
outras acdes. Em 1991, fortalecidos pelas acdes em curso na Prefeitura de Sdo Paulo, a
Unido dos Movimentos de Moradia (UMM) conquista linha de financiamento para mutirdes
do governo do estado. Pontual e informalmente chamado de Programa de Mutires — UMM,
possuia a caracteristica de ser apenas uma forma de dar resposta as pressdes do
movimento. Somente a partir de 1995, o governo de Sao Paulo cria o Programa Paulista de

MutirGes, com regras pré-estabelecidas e maior amplitude de entidades atendidas.
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Figura 14 — Mutirdo Unido da Juta — Financiamento CDHU — S3o Paulo-SP - 1998

Fonte: Acervo UNMP

Figura 15 — Mutirdo Vila Albertina — Financiamento CDHU — S3o Paulo-SP

Fonte: Ambiente Assessoria Técnica

No entanto, o programa engessa cada vez mais as possibilidades de autogestdo,
pressionando para que as entidades ndo elaborassem seus préprios projetos, mas
construissem com as tipologias ja elaborados pela CDHU, dificultando a aprovacdo de novos
projetos ou até, nas situagcdes mais limites, impondo as associacdes a contratacdo de

determinada empresa para a execucdao dos empreendimentos.

Nesse momento, apesar de o programa ter chegado a cerca de 21 mil unidades
construidas!?®, identificam-se varias praticas que apenas utilizam os recursos do programa,

sem ter, de fato, adotado a pratica autogestionaria. O programa manteve certo vigor, até o

14 Fonte: <www.cdhu.sp.gov.br>. Acesso em: 20 jun. 2012.
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ano de 2000 e, apesar do mesmo partido permanecer a frente do governo estadual, foi

sendo gradativamente extinto.

Questdo a ser considerada nesses dois momentos, e observada em outras localidades
também, é a descontinuidade das politicas publicas e de sua forma de implementagdo. Os
programas de apoio a autogestdo sofrem momentos de avancgo e refluxo, o que impede a
consolidacdo e estruturacdao dos seus agentes: tanto associacdes, movimentos, quanto as
assessorias técnicas viveram na incerteza da continuidade ou ndo dos programas de
financiamento. Ainda assim, a proposta autogestionaria sobrevive e permanece na agenda

politica dos movimentos de moradia.

1.4 Autogestao e direito a cidade

Ao longo dessa trajetdria, os movimentos de moradia também passam a interagir
com outros atores e setores das lutas urbanas, tanto nas iniciativas comunitdrias por
melhorias nos bairros de sua atuacdo como na incidéncia em politicas publicas. Nesse
processo, foram se ampliando a agenda de lutas e a pratica cotidiana. Da mobiliza¢ao social
realizada em torno da Emenda Popular da Reforma Urbana®®> apresentada a Assembleia
Constituinte, pelo Movimento Nacional da Reforma Urbana, resulta o capitulo urbano, que

corresponde aos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal.

Consequéncia da articulagio em torno da Emenda Constitucional da Reforma
Urbana, como aponta De Grazia (2002), foi a formagdo do Férum Nacional de Reforma

Urbana (FNRU), atuante até os dias de hoje. Santos Jr. reflete sobre esse processo:

A questdo é reconhecer que nesse processo que combinou lutas sociais e reflexdes
conceituais desenvolveu um novo paradigma, ou mais precisamente, as bases de
um novo paradigma, que podemos denominar da cidade-direito, ligado ao campo
da reforma urbana, que tem se caracterizado pela constru¢do de diagndsticos

15 A Emenda Popular pela Reforma Urbana foi apresentada por um conjunto de movimentos, ONGs, entidades
sindicais, entre outros, com cerca de 200 mil assinaturas.
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criticos da questdao urbana brasileira e pela proposicdo de estratégicas para um
projeto alternativo de cidades®®.

Nesse sentido, ao lado das demandas ja tradicionais do movimento de moradia,
como o Fundo Nacional de Moradia e a prioridade de atendimento as familias de baixa

renda, outras bandeiras de luta foram incorporadas, como explica Cardoso (2003, p. 31):

A proposta do Movimento Nacional da Reforma Urbana se centrou principalmente
em termos da definicdo de uma nova esfera de direitos — os direitos urbanos —
diretamente ligados ao papel do Estado na garantia da reprodugdo social, e na
defesa de uma nova concepc¢ao de democracia, pautada na participagao popular na
gestdo da cidade. Estes principios envolviam, ainda, necessariamente, uma maior
regulacdo da agdo dos capitais privados no urbano, o que se expressa
principalmente através da ideia de limitagdo ao direito de propriedade.

O FNRU passa a desenvolver, de forma paralela e simultanea, a¢cdes no campo da
mobilizacdo e difusdo dos conceitos da reforma urbana, bem como uma agenda
institucional, junto ao Congresso Nacional e, a partir de 2003, ao Ministério das Cidades. Os
melhores e mais evidentes exemplos dessa atuacdo no campo institucional foram as
mobilizacdes pela aprovagdo das leis do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001) e o Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (Lei 11.124/2005) e também a atuagdo nas

Conferéncias!’ e no Conselho Nacional das Cidades!®.

O FNRU acompanha e incide diretamente nas discussdes que levaram a aprovagado do
Estatuto da Cidade, como conta Bassul'®, desde sua proposicdo até a sancdo presidencial,
fazendo a interlocugdo das discussdes dos movimentos sociais com os demais segmentos

envolvidos, especialmente o do capital imobiliario.

16 SANTOS JUNIOR, Orlando A. dos. Reforma urbana: desafios para o planejamento como praxis
transformadora. In: COSTA, Geraldo M.; MENDONCA, Jupira G. de (Org.). Planejamento urbano no Brasil:
trajetdrias, avancgos e perspectivas. Belo Horizonte: C/Arte, 2008. p. 8.

17 As Conferéncias Nacionais das Cidades foram instituidas por decreto presidencial, em 2003. A Conferéncia
Nacional é precedida de etapas municipais e estaduais e elege o Conselho Nacional das Cidades. Cada
conferéncia tem um tema central e eixos de discussdo. Em 2013, é realizada a 52 Conferéncia Nacional das
Cidades, com o tema Quem Muda a Cidade Somos Nés: Reforma Urbana ja!.

18 0 Conselho Nacional das Cidades é composto por 86 membros titulares e 86 suplentes, com maioria da
sociedade civil e é um “colegiado de natureza deliberativa e consultiva, integrante da estrutura do Ministério
das Cidades e tem por finalidade estudar e propor diretrizes para a formulagdo e implementagdo da PNDU,
bem como acompanhar a sua execug¢do”. Disponivel em: <http://www.cidades.gov.br/5conferencia/conselho-
das-cidades/o-conselho.html>.

19 BASSUL, José Roberto. Estatuto da Cidade: a construcdo de uma lei. In: CARVALHO, Celso Santos; ROSSBACH,
Ana Claudia (Org.). O estatuto da cidade comentado. Sdo Paulo: Alianga das Cidades, 2010. 120p.
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As Conferéncias Nacionais das Cidades e o Conselho Nacional das Cidades também
tém sido processos em que se abre a possibilidade de diferentes grupos debaterem suas
propostas e construirem politicas, junto com o poder publico. Os processos, muitas vezes
longos, contribuem também para que os movimentos ampliem sua visdo da cidade e
tenham um olhar mais abrangente sobre o papel da sociedade civil. No ConCidades, as
entidades convivem com uma pauta que, se ainda é marcada por questdes setoriais, exige o

didlogo e a mediacdo entre esses setores.

Hoje, o FNRU estd organizado em todo o Brasil e, desde 1987, atua na mobilizacao,
capacitacdo e articulacdo dos atores politicos locais para a participacdo e a incidéncia nas
politicas da reforma urbana, e também possui uma agenda nacional. As bandeiras atuais do

FNRU sao:

a participagdo popular e o controle social; a moradia digna para todos e todas; a
prevencdo de despejos, deslocamentos e remocdes coletivas de impacto social e
mediacdo dos conflitos fundidrios, com respeito aos direitos humanos; a
regularizacdo fundidria das favelas e ocupacGes; a integracdo dos projetos urbanos e
investimentos em infraestrutura urbana com o planejamento das cidades; a garantia
da implementagdo de uma politica nacional de saneamento ambiental; a
implantagdo da mobilidade sustentdvel e cidada no pais; a garantia da acessibilidade
as pessoas com deficiéncia; a elaboragdo de politicas publicas de seguranga publica,
geracdo de emprego e renda e de combate a discriminagdo de grupos sociais e
étnico-raciais que tenham como base os direitos humanos®.

Os movimentos populares traduziram essa agenda para as lutas cotidianas, como o
reconhecimento do direito a cidade como fundamental; a preocupacdo ndo sé com a casa,
mas com a qualidade de vida, traduzida em infraestrutura, equipamentos sociais, acesso a
transporte, geracdo de emprego e renda, alternativas coletivas e cooperativas de gestdo dos

equipamentos publicos e das areas comerciais e de producao.

A defesa do direito a cidade da-se também no questionamento de que somente as
areas distantes e desvalorizadas sdo os espacos “destinados” para os mais pobres, na
resisténcia aos despejos e na mobilizacdo contra projetos autoritdrios de carater higienista e
excludentes apresentados pelos poderes publicos para as cidades. De certa forma,

estendem-se os conceitos apreendidos no exercicio da autogestdo para a esfera publica, sob

20 ENRU. Plataforma do direito a cidade e reforma urbana: caminho para cidades justas democréticas e
sustentaveis. Sao Paulo, 2012



45

a forma de controle social, reivindicando ndo somente o direito, mas a participacdao nas

decisoes sobre a cidade.

A UNMP (2006, p. 4), em seu 10° Encontro, afirma que

A caréncia habitacional esta no centro do nosso problema urbano ja que, em razédo
da exclusdo de grande parte da populagdo do mercado imobilidrio formal, cresce o
déficit habitacional e as formas de inser¢do marginal na cidade. Prevalecem as
légicas perversas, produtoras da maior parte dos chamados problemas urbanos:
quem estd fora do mercado sé tem acesso a moradia a margem da cidade! A nossa
urbanizacdo, em consequéncia, é caracterizada pelo permanente e crescente
descompasso entre o crescimento das cidades e a veloz expansdo das suas
margens.

Dentre as propostas, defendem que a politica habitacional e as acbes dos

movimentos devem ocupar os vazios urbanos, edificios e as fabricas ociosos das cidades; e

gue seja aplicado o capitulo constitucional da reforma urbana, impedindo que as areas que

nao cumpram

sua funcdo social permanecam desocupadas e também que as

desapropriacdes ndo deem lucro ao capital imobilidrio. Também na pauta estd a luta pela

regularizacdo de dreas e moradias ocupadas, com programas de urbanizacdo e melhorias

habitacionais.

Lutar pela func¢do social da propriedade como eixo de uma politica urbana inclusiva
que modifique a nossa realidade pela implementagdo combinada dos diversos
instrumentos de reforma urbana, visando a regulacdo publica da propriedade
privada, a justa distribuicdo dos custos e beneficios do processo de urbanizagdo, ao
reconhecimento da cidade informal, a gestdo democratica e ao desenvolvimento
sustentavel (UNMP, 2006, p.8).

1.5  Articulagdes em nivel internacional

Nessa trajetdria, os movimentos e as demais entidades também se articularam com

organizagdes internacionais. Nesses espacos, prioriza-se o intercambio de experiéncias, mas

também se busca construir uma agenda comum, que contemple as acbes de um mundo

cada vez mais globalizado.
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A Secretaria Latino-Americana de la Vivienda Popular (Selvip) é uma organizacdo
formada na década de 1990, exclusivamente por movimentos populares?! que defendem a
proposta autogestionaria e teve influéncia na formatacdo da proposta brasileira,
especialmente com a experiéncia uruguaia, trazida pela Fucvam. Nesses mais de 20 anos, a
Selvip, além de apoiar a construcdo de propostas autogestionarias em diversos paises, tem
atuado no fortalecimento dos movimentos populares anticapitalistas. Atualmente, a Selvip
desenvolve uma Escola Latino-Americana de Autogestdo Popular, como estratégia de

difusdo da proposta e atualizacdo de sua agenda politica.

Diversas organizacdes do FNRU participam da Coalizdo Internacional do Habitat (HIC),
que reline movimentos sociais, ONGs, universidades e ativistas de lutas urbanas??. A HIC tem
centrado sua pauta na defesa do direito a terra e a moradia, no apoio e na reflexao sobre a
Producdo Social do Habitat e na mobilizacdo da solidariedade na luta contra os despejos e
atua em campanhas, mobilizagdes, construcao de reflexao coletiva, apoio a documentacdo e
difusdo desses temas, bem como na interlocu¢do com organismos internacionais, como a

Agéncia Habitat e Alto Comissdario das Nagdes Unidas para os Direitos Humanos.

A partir do 12 Férum Social Mundial, tem inicio a formulacdo de uma Carta Mundial
do Direito a Cidade, iniciativa do Forum Nacional de Reforma Urbana, ampliada por
iniUmeras redes internacionais que se somaram ao longo do processo. A Carta propde o
reconhecimento, no sistema internacional de direitos humanos, do Direito a Cidade,

definido como:

o usufruto equitativo das cidades dentro dos principios da sustentabilidade e da
justica social. Entendido como o direito coletivo dos habitantes das cidades em
especial dos grupos vulneraveis e desfavorecidos, que se conferem legitimidade de
acdo e de organizagao, baseado nos usos e costumes, com o objetivo de alcangar o

pleno exercicio do direito a um padrao de vida adequad023.

21 Integram, hoje, a Selvip: a Unido Nacional por Moradia Popular, Movimiento de Ocupantes e Inquilinos-CTA
Federacion Tierra Vivienda y Habitat, Red de Habitat Popular Chile , Federacién Nacional de Pobladores,
Federacion Uruguaya de Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua, Movimiento de Pobladores y Pobladoras
de Venezuela e SOLIDARIDAD Asociacién de Cooperativas Multiples de Quito.

22 A HIC foi fundada em 1976, por ocasido da | Conferéncia das Na¢des Unidas sobre Assentamentos Humanos
e, hoje, reline cerca de 350 organizagGes, em 80 paises.

2 Disponivel em: <http://www.forumreformaurbana.org.br/index.php/documentos-do-fnru/41-cartas-e-
manifestos/133-carta-mundial-pelo-direito-a-cidade.html>. Acesso em: 20 dez. 2012.
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A Carta Mundial pelo Direito a Cidade é outro exemplo de agenda que passa a
integrar o discurso e a pauta dos movimentos populares, integrando a luta por moradia as

demais lutas urbanas.

A UNMP participa também, de 2006 a 2008, de um esforco coletivo do Centro
Cooperativo Sueco (SCC), envolvendo organizacbes populares que atuam com autogestdo
habitacional de 14 paises da America Latina?*, para a construcdo de uma Estratégia Regional
de Acesso ao Solo Urbanizado. Esse grupo, além de empreender um diagndstico regional,
considera as caracteristicas locais, mas atentando fundamentalmente para os aspectos
comuns desses paises, a partir da realidade apreendida nos assentamentos precarios e nas

restricdes de acesso ao solo.

Mas a terra é um bem inelastico, ndo se reproduz, é a que existe, e, por isso, se
instala a luta por ela: primeiro, a grande maioria, por apenas um lugar para viver, e,
de outro, uma minoria com voracidade de lucrar com ela, fazendo que se torne uma
mercadoria. Assim ocorre uma luta sem quartel: entre a terra como um direito ou
como uma mercadoria. (SCC, 2012, p. 232).

O trabalho foi apresentado publicamente em um manifesto das organiza¢des
participantes e do SCC. O documento propde 28 estratégias, que reafirmam a luta pelo
cumprimento da fungdo social da propriedade, da desmercantilizacdao do solo urbano, da
recuperacdo das mais-valias fundidrias, do reconhecimento de formas de posse comunitarias
e informais e da criagdo de politicas publicas para a destinacdao de terra urbanizada para

moradia popular.

24 Movimiento Urbano Popular (MUP), México; Unido Nacional por Moradia Popular, Brasil; Grupo promotor de
pobladores del centro histdrico, Peru; Federacién de Inquilinos y Vivienda de Tarija (Fedinvit), Bolivia; Codeca,
Comunidad La Carpio, Costa Rica; Central de Cooperativas de Vivienda, Paraguai; Federacién Uruguaya de
Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua (Fucvam), Uruguai; Federacién Tierra y Vivienda (FTV), Argentina;
Movimiento Ocupantes Inquilinos (MOI), Argentina; Grupo de Pobladores de Vivienda, Republica Dominicana;
Federacion de Cooperativas de Vivienda (Fecovi), Equador; Comité Hondurefio de Vivienda Solidaria (Cohvisol),
Honduras; Central de Cooperativas de Vivienda, Nicaragua; Movimiento Comunal Nicaraguense, Nicaragua;
Movimiento Guatemalteco de Pobladores, Guatemala; Mesa de Cooperativas, Guatemala; Plataforma Urbana,
Guatemala; Mesa de Coordinacion de las Cooperativas de Vivienda, El Salvador; Comision Nacional de
Pobladores (Conapo), EL Salvador; Equipos Técnicos de Fundasal, El Salvador; Ceprodel, Nicaragua; Icade,
Honduras; Fuprovi, Costa Rica; Idesac, Guatemala; e a Habitat International Coalition (HIC).



2 A AUTOGESTAO HABITACIONAL NO GOVERNO FEDERAL
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2.1 Politica Habitacional no Brasil

O fim do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), em 1986, é considerado um marco na
politica habitacional brasileira. Se, no ambito federal, a extingdo nao significa uma mudanca
na politica, com a Caixa Econémica Federal (Caixa) assumindo parte do papel do BNH e o
Sistema Financeiro de Habita¢cdo permanecendo vigente, o ambiente da democratizacado, as
pressGes sociais e as agdes municipalistas forjam novas propostas, questionando a

centralizacdo e o modelo de producgdo e financiamento em vigor.

No periodo da ditadura, o BNH concentra as a¢6es do poder publico no campo da
habitacdo, area estruturada em torno da concessdo de financiamentos habitacionais no
chamado Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH), com recursos oriundos do Fundo de
Garantia do Tempo de Servico (FGTS), fundo compulsdrio dos trabalhadores, e do Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SPBE), constituido por recursos das poupancas
individuais. Esse Sistema, que sobrevive ao fim do BNH, portanto, nunca contou com

recursos orcamentdrios e pouco atendeu aos extratos de renda mais baixa da populagao.

O fim do BNH, o novo cenario democratico e a nova Constituicdo de 1988, com maior
protagonismo dos municipios e sob pressdao das demandas dos movimentos populares em
nivel local, marca nova fase da politica habitacional. Outros agentes, como estados,
municipios e até outros 6rgaos do governo federal, passam a desenvolver a¢cdes no campo

da habitacao.

Neste quadro, emerge um amplo conjunto de experiéncias municipais de habitagdo
de interesse social, realizadas a partir da redemocratiza¢do do pais. (...) ocorre, nas
esferas municipal e estadual, uma fase de atomizagdo de experiéncias, com grande
heterogeneidade, marcada pela diversidade de iniciativas, mas pouco articulada
em decorréncia da auséncia de uma politica nacional. (BONDUKI, 2008, p. 77).

A partir desses novos agentes aparecem programas locais, como a urbanizagao de
favelas e regularizacao fundiaria de assentamentos precarios, programas autogestiondrios
de producdo habitacional, programas habitacionais em dareas centrais, entre outros. Essas
praticas ndo sé atendem a uma parcela até entdo excluida das politicas oficiais, como

também assentam as bases para as elaboracdes posteriores dessa politica.
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Em 1991, os movimentos populares de luta por moradia, somados a um grande
numero de entidades sindicais, ONGs e igrejas, apresentam o primeiro projeto de lei de
iniciativa popular, que cria o Fundo Nacional de Moradia Popular, em uma mobilizacdo que
reine um milhdo de assinaturas e propicia amplo debate sobre a reformulacdo da politica

nacional de habitacdo.

Figura 16 — Entrega do projeto de lei do Fundo Nacional de Moradia — Brasilia - 1991

Foto: Douglas Mansur

Alguns dos aspectos principais do projeto de lei envolvem a prioridade para a
habitacdo destinada a populacdo de baixa renda, o controle social nos diferentes niveis e a
articulacdo de governo federal, estados e municipios na politica habitacional, conforme
estabelece a Constituicdo de 1988. Em 1994, em documento que sintetiza as bases da
politica habitacional proposta pelos movimentos, a UMM defende as “responsabilidades

2” com competéncias bem definidas

diferentes e complementares entre as esferas publicas
de cada um dos agentes, participacdo da sociedade civil e o mix de recursos onerosos e
subsidiados, permitindo “uma politica de financiamento de carater social, com subsidios as

26”7

familias de baixa renda®®”. Essa pauta, ainda que com diversas atualizacGes, permanece

vigente na agenda politica dos movimentos sociais até os dias atuais.

Somente em 1995, durante a gestdo de Fernando Henrique Cardoso, e quase dez
anos apds o fechamento do BNH, o governo federal lanca uma Politica Nacional de

Habitacdo, centrada em financiamentos habitacionais ao beneficiario de forma individual,

25 UMM. Bases de uma politica habitacional. 1994, p. 14.
% 1dem, p. 12
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para que buscasse seu imdével no mercado?’. Na sequéncia, é criada a Carta de Crédito
Associativa, modalidade em que cooperativas, sindicatos, entidades ou Cohabs podem

organizar demanda para financiar empreendimentos a serem edificados por construtoras.

Essa politica ja contém elementos no campo da urbanizagdo de assentamentos
precarios e melhorias habitacionais, mas com poucos recursos orcamentdrios ou de

financiamento disponiveis. Segundo Bonduki (2008, p. 81),

o ajuste fiscal consolidou-se como principal obstaculo a realizagdo de
investimentos voltados para a urbanizagdo e a produgdo de moradias destinadas ao
atendimento dos segmentos de mais baixa renda, onde se encontra concentrado o
grosso das necessidades habitacionais do pais.

Dessa maneira, os resultados quantitativos, vinculados ao atendimento desse
segmento, s30 pouco expressivos e a maior parte dos investimentos destinados ao
segmento de renda média. Ainda nessa gestdo, em 2001, é criado o Programa de

Arrendamento Residencial (PAR)?3, para atuar exclusivamente em grandes centros urbanos.

Entre 1998 e 2000, o Instituto Cidadania, espaco de formulagdo de propostas para
politicas publicas do PT, elabora o Projeto Moradia?’, que buscava construir uma proposta
integral para a politica de habita¢do. O projeto redne o acimulo de discussdes realizadas no
ambito dos movimentos sociais, das conferéncias das cidades organizadas pela Camara dos
Deputados e ocorridas internamente no PT, e foi base para, na primeira gestdo do

presidente Lula, a criagdo do Ministério das Cidades e da politica nacional de habitacao.

A partir de 2003, durante a gestao do presidente Lula, diversas iniciativas passam a
ser implementadas nessa area, com a criagdo do Ministério das Cidades. Em 2004, o
Conselho Nacional das Cidades aprova a Politica Nacional de Habitacdo, que, ao lado de um
conjunto de agdes para a urbanizacdo de assentamentos precarios e producdo habitacional
para as faixas mais baixas de renda, propunha também melhor regulacdo do mercado

imobilidrio, para atender aos setores médio e médio-baixo, de forma que deixassem de

27 A Resolugdo 184, de 12 de agosto de 1995, do Conselho Curador do FGTS, criou a Carta de Crédito Individual,
para dar financiamento do FGTS diretamente ao beneficidrio interessado em adquirir seu imével no mercado.
Zprograma de arrendamento residencial com o beneficidrio, com opg¢do de compra ao final do periodo
contratado.

2 A coordenacdo-geral foi da arquiteta e ex-deputada estadual Clara Ant. Participaram da coordenacdo do
projeto André Luiz de Souza, Erminia Maricato, Evaniza Rodrigues, lara Bernardi, Lucio Kowarick, Nabil Bonduki
e Pedro Paulo Martoni Branco.
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recorrer aos poucos recursos publicos destinados a habitacdo. Faz parte dessas iniciativas, a
edicdo da Lei federal 10.391/2004, que regulamenta o patrimonio de afetacdo das empresas
na construcdo e a adocdo da alienagdo fiduciaria, como figura central para as garantias dos

financiamentos.

De forma paralela, o Ministério das Cidades da continuidade e aprimora os demais
programas ja existentes, como o Programa de Subsidio Habitacional e a utilizacdo de
recursos do FGTS, principalmente com as Cartas de Crédito Individuais e Coletivas e o
crédito para material de construcao para reformas. O FGTS é responsavel por importante
inovacdo, ou seja, a utilizacdo de recursos do seu patrimoénio liquido para subsidiar

financiamentos habitacionais, conhecida como Resolu¢do 460%°,

Com esse arranjo, parte do recurso para a provisao habitacional era onerosa e parte
a fundo perdido. Em diversos casos, o proprio municipio assume a parte onerosa de
empréstimo do Fundo, atendendo a familias de mais baixa renda, que ndo poderiam arcar
com um financiamento. O programa Operacdes Coletivas atende as demandas dos
municipios, especialmente os de pequeno porte e também de algumas associacOes e
cooperativas locais. O Unico programa novo criado na primeira gestdo do presidente Lula, foi

o Crédito Solidario, que serd abordado adiante.

Apos intensa pressdo junto ao governo federal, é aprovada a Lei 11.124/2005, que
cria o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), apds 13 anos de tramitacdo
no Congresso Nacional. Havia um entendimento, por parte dos atores sociais, de que o
Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) centralizaria os recursos e os
programas de urbanizacdo de assentamentos precdrios e producdo habitacional de baixa

renda.

No entanto, a conformacdo do FNHIS, concebido como “fundo orcamentario”, deu-
Ihe algumas restricdes, a principal delas relacionada a origem de recursos, que, apesar de
formalmente poder receber outras fontes, na pratica, se restringiu ao Orcamento Geral da

Unido (OGU). Esses recursos, além de estarem sujeitos a contingenciamentos orcamentarios,

30 Trata-se da Resolu¢do do CCFGTS 460, de 14 de dezembro de 2004.
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determinaram o atrelamento da operacdo do FNHIS as regras de repasse do OGU3!,
condicionando os repasses de recursos agentes promotores (estados e municipios),

prevendo uma série de regras, entre elas a gestdo do processo e a licitacdo de executores.

Com isso, as principais fontes de recursos utilizadas na habitagdo, especialmente o
FGTS, integraram o SNHIS, mas ndo o FNHIS, como propunham os movimentos sociais desde
a proposicdao do FNMP, em 1991. Essa questdao passou a ser central na discussdao da politica
habitacional. Em dezembro de 2006, a UNMP apresentou documento ao presidente Lula que

acabara de ser reeleito, com diversas propostas e reivindica¢des, dentre elas:

- O Conselho Nacional das Cidades é o 6rgdo central da politica e deve ter cardter
deliberativo;

- Toda a politica de habitagdo deve ser debatida e aprovada pelo ConCidades,
evitando “pacotes” unilaterais do governo;

- O Fundo Nacional de Habita¢do de Interesse Social deve reunir todos os recursos
32

destinados a populacdo de baixa renda, ndo apenas os orgcamentdrios>~.

A questdo explicita-se quando, em janeiro de 2007, o governo federal lanca o
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) Urbanizacdo com recursos do OGU e fora do
FNHIS, sob a alegacdo de que o programa exigia agilidade e gerando iniUmeras criticas dos
movimentos sociais. O PAC adota um regime diferenciado de contratacdo, que, segundo o
governo, nao seria possivel dentro do FNHIS. Uma das questdes ressaltadas pelos
movimentos é que os recursos do FNHIS s3o geridos pelo Conselho Gestor do FNHIS?3 e que,
portanto, os do PAC ndo teriam nenhum controle social e nem atendem as exigéncias

operacionais do FNHIS3*,

Em paralelo a esse processo, o SNHIS foi sendo implementado, com a adesdo dos
estados e municipios, e a elaboracdo do Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab) pela
Secretaria Nacional de Habitacdo, através da contratacdo de uma consultoria, em um

processo que conta com a participacdo de diversos atores sociais, entre 2007 e 2008, através

31 portarias do Ministério do Planejamento regem o repasse de recursos do OGU e vinculam os repasses ao
cumprimento da Lei de Licitagbes (Lei 8.666/1993).

32 UNMP. Documento ao presidente Lula. dez. 2006.

33 0 CGFNHIS é composto por 24 membros, metade deles do governo federal e metade da sociedade civil,
eleitos pelo ConCidades.

34 para aderir ao SNHIS, o estado ou municipio deve criar um conselho e um fundo de habitac3o e elaborar um
plano de habitagdo. Esses sdo requisitos para que o ente tenha acesso a recursos do FNHIS.
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de um grupo de acompanhamento integrado por membros do Conselho Nacional das

Cidades e de reunides com diferentes segmentos, regides do Pais e temas.

O PlanHab estruturou, a partir dos principios e diretrizes da Politica Nacional de
Habitacdo e da estrutura criada pelo SNHIS, propostas e metas para a solucdo da caréncia
habitacional, quantitativa e qualitativamente, até o ano de 2023, através de quatro eixos:
Financiamento e subsidio; Arranjos institucionais; Estratégias urbanas e fundidrias; e Cadeia

Produtiva da Construcao Civil.

O programa Minha Casa Minha Vida apropriou-se, em seu lancamento, de parte das
propostas do PlanHab, especialmente naquelas que se referem a oferta de recursos
subsidiados para HIS e de mecanismos de financiamento para os Grupos 2 e 3, mas nao a
totalidade de suas propostas, especialmente no que se refere a construcdao de uma politica
de habitacdo centrada na articulacao entre os diferentes niveis de governo e nas estratégias

urbanas e fundiarias.

2.1.1 Minha Casa Minha Vida

No final de 2008, com a crise financeira mundial, o governo comeca a gestar um novo
pacote habitacional. As empresas da drea de construg¢dao, que vivenciaram um verdadeiro
boom imobilidrio nos anos anteriores, abrindo seus capitais na bolsa de valores e com uma
série de recursos investidos no lancamento de imdveis residenciais, se viram diretamente

afetadas pela crise.

O governo, também preocupado com os efeitos da crise, especialmente o risco de
desemprego, e pressionado diretamente pela industria da construcdo, passa a construir o
que foi chamado de programa Minha Casa Minha Vida (MCMV). A conducdo das
negociacdes com o setor foi feita pela entdao ministra chefe da Casa Civil, Dilma Roussef, que
recebeu as propostas formatadas por grandes empresas, para definir o programa. Ao final
do processo, outros segmentos, como prefeituras, governos estaduais e movimentos sociais

também apresentaram suas propostas, mas a estrutura do programa ja estava definida.
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O programa lanca a bandeira da construcdo de 1 milhdo de casas e anuncia o aporte
de RS 34 bilhdes, grande parte em subsidios, quantidade de recursos inéditos para o setor. O
MCMV é apresentado como uma politica anticiclica, frente a crise econdmica mundial de
2009, no intento de evitar a recessdo e o desemprego no Pais. Fix (2011, p. 141) demonstra

a dupla justificativa para tais investimentos:

[O programa] Responde, a um sé tempo, a problemas de acumulagdo, por meio da
injecdo de recursos no circuito imobilidrio (construcdo de edificagGes e construcdo
pesada, industria de materiais e componentes, mercado de terras) e legitimagdo,
ao responder a pressdao das lutas sociais do ponto de vista da demanda por
habitacdo e por emprego.

O MCMV é um conjunto de programas habitacionais do governo federal, com
diferentes fontes de recursos e faixas de renda atendidas. Encontram-se diferentes tipos de
producdo habitacional, sob a etiqueta. A primeira etapa do programa compreende o periodo
de 2009 a 2010. Instituida pela Medida Proviséria 459, de 25 de margo de 2009,
posteriormente é convertida na Lei 11.977, de 7 de julho de 2009, e demais normas infra
legais. A segunda etapa do programa (MCMV 2), iniciada em 2011 e regulamentada pela Lei
12.424, de 16 de junho, propde a construcdo de 2,4 milhdes de moradias. O MCMV divide as
moradias produzidas em trés faixas de renda, com diferentes programas e fontes de

recursos.

Figura 17 — Langamento do Programa Minha Casa Minha Vida — 2009

Fonte: Acervo da UNMP

O Programa Nacional de Habitacdo Urbana (PNHU), o Minha Casa Minha Vida
Entidades (MCMV-E) e o Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR) - Grupo 1 sdo
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destinados a Faixa 1 (Tabela 1) e tém como fonte de recursos, exclusivamente, o OGU. As
demais faixas tém recursos do FGTS, sendo que a Faixa 2 também conta com subsidios do
FGTS e do OGU. Posteriormente, no Congresso Nacional, quando é aprovada a Medida
Provisdria, cria-se a Oferta Publica de Recursos, para a Faixa 1, destinada a municipios com
populacdo inferior a 50 mil habitantes, conhecido como Sub 50. Além da alocagdo de
subsidios, o programa MCMV também desonera parte da cadeia da industria da construcgao,
com um regime especial de tributacdo® e, em novembro de 2012, anuncia também a

reducdo dos encargos previdenciarios da folha de pagamento das empresas da construcdo3®.

Tabela 1 — Metas e modalidades do programa Minha Casa Minha Vida

Em RS Em salarios- | Numero Numero de Programas
aixa minimos® de Unidades
Unidades MCMV 2
MCMV 1
Até 1.395,00 — Fase 1 PNHU - FAR, PNHE —
Até 3 400.000 1.600.000
Até 1.600,00 — Fase 2 FDS, PNHR e Sub 50
1.396,00 a 2.790,00 — Fase 1 PNHU FGTS® e PNHR
3a6 400.000 600.000
1.601,00 a 3.275,00 — Fase 2 — FGTS com subsidio
2.791,00 a 4.650,00 — Fase 1 PNHU FGTS® e PNHR -
6al0 200.000 200.000
3.276,00 a 5.000,00 — Fase 2 FGTS

2 Salario-minimo vigente em marc¢o de 2009
®Inclui as modalidades Carta de Crédito, Imdvel na Planta e Financiamento a Produg3o.

Fonte: Ministério das Cidades, 2011.

O MCMV configura-se pela producdo privada dos empreendimentos, com
financiamento publico, com a justificativa de que o setor da construcdo civil apresentaria
rapida reacdo ao programa, diferentemente das dificuldades e burocracias enfrentadas pelo
setor publico. Por ocasido do lancamento do programa, Arantes e Fix (2009, p. 2-3) chamam

a atencdo para o fato e afirmam que

35 Instru¢do Normativa 934 (RFB), de 27 de abril de 2009.

36 Disponivel em:

<http://www.fazenda.gov.br/portugues/documentos/2012/Apresenta%C3%A7%C3%A30 Constru%C3%A7%C3
%A30 Civil Final.pdf>. Acesso em: 12.dez.2012
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A justificativa é a dificuldade do poder publico (sobretudo municipal) na aplicacdo de
recursos e a lentiddo na execuc¢do do Programa de Acelera¢do do Crescimento (PAC),
0 que acabou induzindo o Governo Federal e a Casa Civil a optarem por uma
producdo diretamente de mercado, que dispensa em grande medida a gestdo
publica. Ineficiéncia, falta de quadros, burocratismo, restricdes legais e fiscais,
licitagGes demoradas, 6rgdos de fiscalizagdo (tribunais de contas e controladorias)
sdo, efetivamente, fatores que contribuem para a lentiddo e a baixa efetividade da
administracdo publica, que sucumbe diante da solicitagdo de rapidez operacional
exigida pela situacdo emergencial de reversdo da crise (e das eleicdes no ano que
vem).

Além disso, muitos empreendimentos ja projetados, ou até iniciados, destinados
inicialmente ao mercado, sem compradores, ja estariam sofrendo os impactos da crise. Esses
empreendimentos, destinados especialmente as Faixas 2 e 3, puderam ser imediatamente
absorvidos pelo programa. As principais empresas que aderiram, em seu primeiro momento,
foram aquelas que ja estavam atuando no “segmento econdémico”, no jargao do setor, que
tinham aberto seu capital nos anos anteriores e adquirido estoque significativo de terrenos.
Segundo Fix (2011, p. 145), “boa parte dos primeiros empreendimentos utilizou estoque de

terras das empresas, area de grande extensdo que, de outro modo, estaria sem destinacdo”.

Ao lado dessa estratégia, para a Faixa 1, é criado um novo programa, inspirado no
modelo de contratacdo do PAR, porém sem o componente do arrendamento, que

concentrou a maior parte dos investimentos nessa faixa.

As Unicas excecdes a esse modelo sdo o MCMV — Entidades, o PNHR e a Oferta
Publica de Recursos. Nesta, os municipios sdo os responsaveis em buscar o recurso por meio
de edital e pela contratacdo. Esse programa, porém, nao fazia parte do escopo original do
MCMV. Esses trés programas sdo responsaveis por apenas 13,5% do total das unidades

previstas para as duas etapas do programa.

A primeira etapa concentra esfor¢os nas Faixas 2 e 3, com 60% das unidades
habitacionais, contrariando a distribuicdo do déficit habitacional®’, que se concentra em

cerca de 90%, na Faixa 1. Na segunda etapa do programa, o panorama sofre alteracdo, e

37 Dados do Déficit Habitacional no Brasil 2008, publicado pelo Ministério das Cidades e Fundacdo Jodo
Pinheiro. A pesquisa baseia-se no Censo Demografico de 2000 e é atualizada com dados da Pesquisa Nacional
de Amostragem de Municipios de 2008. Nesses dados, o déficit brasileiro quantitativo é de 5.546.310 unidades,
com 916.478 rurais.
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62% da meta é destinada a essa faixa de renda, mas ainda distante do panorama

apresentado pelo déficit3®. (Tabela 2 e Gréfico 1).

Tabela 2 — Metas do programa Minha Casa Minha Vida

versus Déficit Habitacional

Faixa Déficit Urbano MCMV1 MCMV 2

Faixa 1 4.148.329  400.000 1.600.000
Faixa 2 379.646  400.000  600.000
Faixa 3 74.077  200.000  200.000
Acima de 10 27.779 0 0
Total® 4.629.832 1.000.000 2.400.000

Fontes: Ministério das Cidades, 2011 e FJP, 2008

Grafico 1 — Déficit habitacional versus metas MCMV

5.000.000
4.500.000
4.000.000 -
3.500.000 -
3.000.000 -
2.500.000 -
2.000.000 -
1.500.000 -~
1.000.000 -~

500.000 -~

| Déficit

B MCMV 1 MCMV 2

Faixal Faixa2 Faixa3 Acimade Total
10

Fontes: Ministério das Cidades, 2011 e FJP, 2008

38 No entanto, uma ressalva deve ser feita, especialmente ao MCMV 2, no que se refere a defasagem dos dados
do déficit levantados ha uma década, ainda que com algumas atualizagGes. H4 uma premissa, utilizada pelo
governo e que se confirma com os dados do censo de 2010, que houve aumento de renda dos mais pobres os
quais poderiam acessar recursos destinados a Faixa 2. Entretanto, ainda ndo se dispde da analise dos dados
desse censo com o novo calculo do déficit habitacional.

3% para os dados por faixa de renda, considera-se apenas o déficit urbano, j4 que o rural ndo apresenta a
mesma forma de classificagdo.
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O FNRU manifesta-se sobre o programa destacando a importancia do aporte
significativo de recursos para habitacdo social, fruto de anos de luta para o reconhecimento
da moradia como um direito social. No entanto, as criticas concentram-se na concepc¢ao da

proposta:

O Programa ndo prioriza a constru¢do de uma politica habitacional, tal qual foi
concebida na lei que criou o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (...).
Ao invés disso, da continuidade a uma pratica que tem sido a tradigdo da politica
brasileira quando se fala em habitacdo: centrar na oferta de subsidios e créditos
individualizados para a obtenc¢do da propriedade privada, bem como na construcdo
de unidades habitacionais também individualizadas, sem que as necessidades
habitacionais da popula¢3o de baixa renda sejam efetivamente atendidas®.

Na concepgdo de Cardoso, Aragdo e Araujo (2011), o protagonismo do setor privado

entrou em choque com os principios do SNHIS, pautado no papel estratégico do
setor publico, ignorou em larga medida premissas e debates em torno do Plano
Nacional de Habitagcdo de Interesse Social — PlanHab, entdo amplamente discutido
em 2007. (2011, p.5).

O inicio da financeirizacdo da politica habitacional ndo pode ser atribuido aoc MCMV,
desde as reformula¢des do SFH empreendidas pelo governo de Fernando Henrique Cardoso
e as medidas de regulamentacdo do setor habitacional, como a alienacdo fiduciaria, vao
criando o campo fértil para seu avanc¢o. No entanto, ao injetar recursos orgcamentarios e de
um fundo dos trabalhadores de forma massiva, o MCMV consolida essa concepc¢ao. A critica
tem se estendido a diversas politicas habitacionais atuais empreendidas na América Latina,

especialmente no Chile e no México, onde

o papel do Estado (entendido como o poder publico em seus diferentes niveis:
Governos nacional ou federal, estaduais, departamentais ou provinciais e
municipais) tem ido se limitando, de acordo com uma suposta nova concepg¢do do
seu papel, a atuar como “facilitador” da agdo privada; o que e em definitiva faz que
a sua intervengdo somente contribua a assegurar melhores negdcios as classes
proprietarias, muitas vezes modificando a seu favor as normativas, assim como a
sua perpetuacdo mediante o clientelismo®?.

Mas a questdo central em pauta é a habitacdo considerada como mercadoria, o que,
segundo Ortiz (2011, p. 17), privilegia seu valor de troca, em detrimento de seu valor de uso

ou sua nogao de direito social.

40 ENRU. Boletim a reforma urbana e o programa Minha Casa Minha Vida. 2009.
41 SCC. Proposta de estratégia regional para acesso ao solo urbano. San Salvador, 2008, p.2.
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Este enfoque leva a conceber a moradia como produto industrial, setor econdmico,
tema essencialmente financeiro e patrimoénio familiar. Isso implica na criagdo de
um conjunto de instrumentos coerentes com essa visdo: sistema hipotecdrio;
mecanismos ageis de titulacdo e registro da propriedade; garantias que respaldem
a recuperacao dos créditos; registro de destinatarios e de seu histérico de crédito;
sistema de informacado sobre a oferta; sistema de subsidio destinado a aquisicao de
moradia [...] realizado por empresas privadas)*.

No modelo do MCMV, chama a atenc¢do a quantidade de recursos orcamentarios em
forma de subsidio destinada ao programa, Unica forma de atender a demanda de mais baixa
renda, que, em determinadas situagdes, pode chegar a 96% do valor destinado a unidade.
Ainda assim, os empreendimentos para essa faixa de renda tém as caracteristicas marcadas

pela producdo para o mercado imobiliario.

Tanto o BNH como MCMV tratam a habitacdo como mercadoria a ser produzida
em moldes capitalistas. No MCMV, no entanto, os subsidios diretos ao comprador
podem ser vistos como um reconhecimento de que a habitagdo é um direito. Esse
reconhecimento do direito tem carater ambiguo, uma vez que justifica a injecdo de
recursos publicos em um sistema que, de resto, tem ldgica privatista na definicao
dos espagos, inteiramente formulados segundo os critérios de um
empreendimento imobilidrio. (FIX, 2011, p. 145).

Assim, as politicas estatais atuam nao sé de maneira conivente, mas promotoras do
conceito de mercantilizacdo da moradia, tratando aquilo que é um direito como mais um
ativo financeiro a ser disposto no mercado, regido por regras de mercado e tratando

cidaddos como meros “consumidores”.

Esse modelo mostra-se contraditério com as formas autogestionarias de producao
habitacional. Ao se “enquadrar” em um esquema construido para outra finalidade, a
autogestdao perde parte de suas caracteristicas, a despeito daqueles que seguem

defendendo e construindo alternativas, como se vera a seguir.

2.2 Autogestao no governo federal — projetos-piloto e pressao popular

A proposta de criacdo de programas autogestiondrios de habitacdo financiados
diretamente pelo governo federal estd contida nas pautas dos movimentos populares desde

a 12 Caravana da Moradia a Brasilia, realizada em 1988. Essa reivindicacdo coexiste com o

42 Tradugdo da autora.
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projeto de lei de iniciativa popular de criacdo do Fundo Nacional de Moradia Popular,
apresentado em 1991. Junto com o desenvolvimento do PL e com a proposta de um Sistema
Nacional de Habitacdo integrando estados e municipios, a luta para que a autogestao integre

a politica nacional de habitacdo persiste na pauta politica dos movimentos.

O governo federal financia poucos projetos autogestiondrios, sempre em resposta a
pressdo de movimentos populares manifestados por inUmeras caravanas, que reivindicam
mudancas na politica habitacional, ocorridas a partir de 1988. Apesar de terem sido bem-
sucedidos e avaliados, esses projetos foram pontuais e ndo constituiram um programa, e

ndo tém continuidade até 2004.

Um dos primeiros empreendimentos autogestionarios com financiamento federal,
por meio do Prohap Comunidade, é fruto da | Caravana a Brasilia, ocorrida durante o
Governo Sarney, em 1988, quando sdo conquistados trés projetos-piloto de 150 unidades
para o estado de S3o Paulo: 50 para a Regido Leste Il, 50 para Sdo Bernardo do Campo -
Associacdo Comunitaria e 50 para Diadema - Associagdo de Construcdao Comunitdria de

Diadema.

A Leste Il passou as 50 unidades para a entidade de Diadema, que estava com um
terreno denominado Buraco do Cazuza®®. Depois de um ano da negociacéo em
Brasilia, eles ndo cumpriram o prometido, entdo levamos quatro 6nibus para a
Caixa da Avenida Paulista e iamos ficar dois dias Id. No fim do primeiro dia, veio um
telegrama da Matriz, liberando a verba e autorizando a construgdo em mutiréo e
autogestdo,nos moldes dos mutirées da Fucvam do Uruguai®.

Esse empreendimento teve a parceria de uma assessoria técnica, Usina, e da
Prefeitura de Diadema, e é considerado o primeiro mutirdo vertical do Brasil, com 5 andares.
Na primeira etapa, sdo construidas 100 unidades: 52 casas sobrepostas e 48 apartamentos
(dois blocos de cinco andares) e na segunda etapa mais 180, entre casas sobrepostas e

apartamentos.

Na Caravana de 1990, os movimentos conquistam mais um empreendimento, de 236
unidades, no Municipio de Santo André, com financiamento do FGTS, no marco de um

programa federal denominado Plano de Ac¢do Imediata para Habitacdo (Paih), na gestdo do

4 0 nome do proprietdrio era Gazourzi e o povo apelidou-o de Cazuza.
44 Depoimento de Maria Aparecida Tijiwa, da Associacdo de Construcdo Comunitaria de Diadema, 2012.
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presidente Fernando Collor. O empreendimento é coordenado pela Associacdo de
Construcao Comunitdria de Santo André, assessorado pelo Centro de Apoio a Autogestdo
Popular (Caap) e conta com o apoio da Prefeitura do Municipio de Santo André, que se

responsabiliza pela infraestrutura.

Devido a disputas judiciais sobre o terreno, a obra sé é concluida em 1997, ja na
gestdao de Fernando Henrique Cardoso. Na inauguragcao, comparecem diversos dirigentes da
Caixa e o Secretario Nacional de Habitacdo. Segundo Leonardo Pessina, coordenador do
Caap, “Este mutirdo representou um marco na luta pela autogestao e pelo Sistema e Fundo

Nacional de HIS, abrindo caminhos junto a autoridades e técnicos da Caixa”*.

Figura 18 — Mutirdo Jd. Santo André — 2000

Fonte: CAAP

Os movimentos sociais seguem em sua ac¢ao de pressionar e propor, objetivando
incorporar a proposta da autogestdo em cada programa habitacional lancado pelo governo.
Em 1999, com o lancamento do Programa de Arrendamento Residencial (PAR), a UNMP
apresenta proposta de adaptacdo do programa para que “a propria associacdo seja o agente
promotor do empreendimento, para desenvolver os projetos, efetuar a compra do imoével,

empreender a construcdo ou reforma e a gestdo dos contratos”4.

45 Depoimento dado a autora.

46 UNMP. Oficio a Caixa Econdmica Federal. 1999. Nesse oficio, a UNMP também apresenta proposta de fluxo
para a producdo habitacional em parceria com entidades, fruto de uma série de oficinas realizadas com
movimentos e assessorias, que, apesar de nunca ter sido implementada, serviu de exercicio para os processos
seguintes de negociagdo.
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Figura 19 — Caravana da Moradia a Brasilia — 1998

!

Fonte: Acervo UNMP

A proposta ndao é aceita pelo governo, e as entidades tornam-se apenas
“organizadoras”, com o papel praticamente clandestino de elaborar as propostas, porém os
contratos continuam sendo feitos entre a Caixa e as construtoras, figurando a entidade

apenas como testemunha e indicando a demanda dos empreendimentos.

O apoio as praticas autogestionarias, ao lado do apoio a industria da construgao,
figura entre os principios e as diretrizes do Projeto Moradia, do Instituto Cidadania (2000, p.

27), que define

Estimulo a gestdo publica ndo estatal e a autogestdo, com o apoio as iniciativas
individuais ou coletivas da populagdo para produzir ou melhorar sua moradia.
Incentivo a formagdo de agentes promotores e financeiros ndo estatais, como
cooperativas e associagbes comunitdrias autogestiondarias, na efetivacdo dos
programas habitacionais.
Alem disso, o Projeto Moradia também defende a diversidade de agentes
promotores, programas e projetos, citando, dentre outros, as cooperativas e associacoes e

as praticas autogeridas.

Em 2003, com o inicio da gestdo do presidente Lula e a criagdo do Ministério das
Cidades (MCidades), os movimentos populares recomam as pautas gerais, como a criacdo da
Conferéncia e do Conselho Nacional das Cidades, a aprovacdao do Fundo Nacional de
Moradia Popular e a instituicdo das politicas setoriais articuladas, como saneamento,

habitacdo e mobilidade, além de uma a¢do do governo federal para implementar o Estatuto
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da Cidade. Simultaneamente, retoma-se a pauta da autogestdo, que é novamente

reivindicada desde as primeiras negociacdes travadas com o Ministério:

A UNMP defende a autogestdo como uma maneira ndo sé de construir casas,
bairros ou equipamentos sociais, mas como uma forma de construcao de poder
popular. Ao controlar recursos publicos e processos, lutamos contra o clientelismo
e a manipula¢do do poder publico sobre a populagdo e as organizacGes sociais.
Construimos alternativas de gestdo onde somos sujeitos de nossa histéria®’.

Como ndo havia, no cendrio imediato, a possibilidade de viabilizar recursos
orcamentarios para a criagdo de um novo programa, o0 movimento apresenta nova proposta
de adaptacdao do Programa de Arrendamento Residencial (PAR) que incluia a modalidade de

autogestdo, retomando e ampliando a proposta de 19994,

A proposta apresentada ao MCidades ja continha a maior parte dos principios a
serem atendidos na mudanca da politica de habitacdo, como a destinacdo de subsidios para
as familias de baixa renda e a retirada de restricdes de crédito para o acesso das familias,
recursos para assisténcia técnica, desburocratizacdo e mais transparéncia nos
procedimentos de aprovacao dos projetos, destinacdo de terras publicas para HIS e o uso
misto das edificacGes, para comércio ou equipamentos sociais. Algumas altera¢des foram
feitas no PAR, mas ndo atenderam a proposta da autogestdo, que efetivamente tinham

natureza distinta dos principios do programa.

Ainda em 2003, novas articulagdes aprovam propostas para a criagao de programas
autogestionarios nas resolucdes da 12 Conferéncia Nacional das Cidades, que define as

diretrizes das politicas urbanas a serem implementadas pelo MCidades.

[...] Incentivar a participacdo de agentes promotores e financeiros e apoiar a
formagdo de cooperativas e associagdes comunitdrias de autogestdo na
implementagcdo de politicas, programas e projetos de desenvolvimento urbano,
habitagdo e gestdo ambiental. [...] Financiamento de cooperativas, associa¢Bes
autogestionarias, mutirGes, sindicatos, organiza¢gdes ndo governamentais, sem fins
lucrativos, com recursos onerosos e ndo onerosos (subsidio). (12 CONFERENCIA DAS
CIDADES. Resolucdes, 2003).

47 UNMP. Oficio ao Ministério das Cidades. abr. 2003.
48 1dem.
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2.2.1 Programa Crédito Solidario

As entidades continuam pressionando o governo para que crie um programa em
parceria com os movimentos e que possibilite a autogestdo. Ao final de 2003, o MCidades
apresenta uma proposta, que prevé a utilizacdo do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS)
para abrigar um programa autogestiondrio. O FDS foi criado em 1991, com recursos de
aquisicdes compulsérias e voluntdrias de cotas, por entidades financeiras, emitidas pelos
Fundos de Aplicacdo Financeira (FAF), é gerido pelo Conselho Curador do FDS*° (CCFDS) e
pelo resultado de suas aplicacGes. Trata-se de recurso oneroso, com patrimonio liquido

significativo, que pdde dar melhores condig¢des aos financiamentos.

Em abril de 2004, uma série de ocupagdes e manifestacdes simultaneas, em diversos
estados, pressiona o governo federal para viabilizar a proposta. Apds inUmeras negociacoes
internas no governo entre o MCidades e a Caixa®® e negociacbes com o0s movimentos, o
Programa Crédito Soliddrio (PCS) é aprovado pelo Conselho Curador do Fundo de
Desenvolvimento Social®!. Para os movimentos, o programa seria tempordrio, enquanto n3o
se conquistava a aprovacdo do Fundo Nacional de Moradia Popular, ainda, naquele

momento, sem consenso no governo e sem aprovagao no Congresso Nacional.

Aprovado o programa, o MCidades divulga, ainda em 2004, uma sistematica de
selecdo de projetos para as entidades. Para isso, elas deveriam remeter uma proposta,
contendo informacbes da entidade, da area a ser utilizada e do projeto preliminar O

MCidades recebe 2.759 propostas e seleciona 684 em quase todo o Pais.

A partir dai, as entidades deveriam entregar os projetos, documentos do terreno e
aprovacdes nas Geréncias Regionais de Desenvolvimento Urbano (Gidurs) na Caixa. Nessa
etapa, comecam a surgir dificuldades para as entidades, ja que o grau de exigéncia para os

empreendimentos, por um lado, e os obstaculos encontrados inviabilizam a maioria das

49 0 CCFDS é composto por representantes do governo federal, do setor empresarial e financeiro e das centrais
sindicais.

0 A Caixa atua como agente operador do FDS, cuidando da aplicacdo e retorno dos recursos e como agente
financeiro, gerindo a aplica¢cdo dos recursos em programas habitacionais.

51 O CCFDS é composto por representantes do governo federal e de entidades empresariais, e ligado aos
setores financeiro e sindical.
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propostas selecionadas. Nos anos de 2005, 2006 e 2007, apenas 158 empreendimentos

urbanos chegam a efetiva contratagao.

Figura 20 — Mutirdo Colinas da Oeste — PCS — S3o Paulo —SP - 2011

Fonte: Ambiente Assessoria

Figura 21 — Vale das Flores — PCS — Sdo Paulo —SP - 2012

Fonte: Ambiente Assessoria
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Figura 22 — Residencial Maria Firmina — Pago do Lumiar-MA - 2009

Fonte: Acervo UNMP

Moreira (2008, p.113) descreve essa questdo e suas consequéncias para o programa:

O desenho do programa que atribuiu as associagdes uma capacidade de
investimento inicial muito além do que parte delas poderia oferecer, foi formatado
com base nos contratos de crédito imobiliario realizados tradicionalmente pela CEF
junto as prefeituras e construtoras. Essa despesa inicial significativa teve que ser
aportada pela associagdo ou como contrapartida pelas préprias familias, sem que
tivessem a garantia da efetivagdo do contrato. Condi¢gdo que resultou na
desisténcia de associagbes que ndo tiveram meios para dar continuidade ao
desenvolvimento da proposta por falta de condigdes financeiras, técnicas e
institucionais para cumprir com as exigéncias dessa primeira etapa.

Figura 23 — Trabalho em mutirdo — PCS Mar Azul — Salvador-BA - 2008

Fonte: UMP - BA
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O PCS é um programa de financiamento, com recursos onerosos e juros zero. Suas
vantagens sdo os subsidios indiretos, que barateiam o custo do financiamento, mas que se
insere na logica financeira dos demais programas do SFH. O PCS, nesse sentido, € uma

adaptacdo para atender as reivindicacdes dos movimentos, mas com uma série de limites.

Ao longo desse periodo, acontecem inumeras manifestacdes, passeatas,
acampamentos, ocupacdes e reunides reivindicando a “desburocratizacdao” do PCS. Sob essa
palavra de ordem, os movimentos incluem diversas questbes, desde mudancas nas
condi¢cbes de concessdo de financiamento e requisitos para contratacdo, a mudancgas de

posturas, especialmente da Caixa, que dificultam a viabilizacdo das propostas.

Ja no final de 2004, a UNMP divulga documento que apontava os problemas
encontrados para viabilizar o programa e questionava, por exemplo, a forma de
financiamento, que, na realidade, era uma soma de financiamentos individuais e ndo um
financiamento dado a cooperativa ou associacdo?. Alem disso, defendia a articulacdo entre

governo federal, estados e municipios para viabilizar os empreendimentos.

No entanto, os dilemas do PCS continuavam, somando as dificuldades de contratacao
a novas questdes que diziam respeito a execucdo e conclusdo das obras. A partir das
mudancas ocorridas tanto no MCidades>3, quanto na direcdo da Caixa>*, os movimentos
buscam ampliar seu espaco de interlocucdo, discutindo em reunides conjuntas, mas também
com a Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, para incidir nos rumos e na

implementacdo do programa.

Por ocasido da 32 Conferéncia das Cidades, ocorrida em novembro de 2007, o
MCidades e a Caixa langam uma série de medidas que alteram fundamentalmente a forma
de financiamento do PCS. Essas mudancas sdao consolidadas na Resolucdo 121, de 9 de
janeiro de 2008, e na Instrugdao Normativa 14, de 25 de margo de 2008. As novas regras sao

chamadas de Programa Crédito Solidario 2.

52 UNMP. Carta de Pernambuco. 2004.

53 Em julho de 2005, o entdo ministro Olivio Dutra, do PT, é substituido por Marcio Fortes, do Partido
Progressista (PP), da base aliada do governo e sem vinculo com a trajetoria de luta da reforma urbana.

> Em 2007, a Caixa cria a Geréncia Nacional de Habitacdo de Interesse Social, que tem como principal
finalidade a coordenagdo de programas habitacionais em parceria com associagdes e cooperativas.
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Durante o ano de 2008, um debate ocupa a pauta de negocia¢des entre governo e
movimentos de moradia: a revitalizacdo do PCS ou a aposta no programa Producao Social da
Moradia, com recursos do FNHIS. Com os recursos nao onerosos do FDS se esgotando, o PCS
estaria inviabilizado, a menos que houvesse um aporte de recursos orcamentdrios para

subsidia-lo.

Havia propostas, ainda, de negociacdo com os bancos detentores de cotas no FDS,
para que parte dos recursos deixasse de ser oneroso, mas essa proposta nunca prosperou.
Os movimentos, ao mesmo tempo em que defendiam que os recursos deveriam ser
destinados ao FNHIS, seguiram negociando mudangas no PCS. O XI Encontro Nacional da
UNMP pautava: “ampliar a destinacdao de recursos para o Programa de Producdo Social da
Moradia e propomos 500 milhdes reais para o orcamento de 2009 e a ampliacdo dos

recursos disponiveis no Programa Crédito Solidario”>>.

2.2.2 Sistema Nacional de Habita¢cdao de Interesse Social e Programa Produg¢ao Social da

Moradia

Com a aprovacdo da Lei 11.124/2005, que cria o Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (SNHIS), os movimentos sociais concentram-se na proposicdo de um
programa dentro do FNHIS, que substituiria o PCS. Os problemas, como ja citado, iniciam-se
com a composicdo de recursos do Fundo, restrita ao OGU, e as formas de repasse aos

agentes promotores.

Ao mesmo tempo, uma analise juridica da lei sancionada define que os recursos do
FNHIS s6 poderiam ser destinados a entes publicos, excluindo as cooperativas e associac¢oes.
Essa questdo toma grande parte da agenda dos movimentos sociais, de 2006 a 2008, e da
inicio a um longo processo de pressao. Dentro do governo, havia posi¢cdes divergentes. Os

gue se posicionavam contra o repasse direto as entidades e associacbes, alegavam que a

35 UNMP. Documento final do XI Encontro Nacional de Moradia Popular. Goiénia, jun. 2008.
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medida romperia a construcdo do SNHIS, que deveria articular as acdes com estados e

municipios e estes constituirem seus programas.

O impasse somente foi encerrado com a intervencdo direta do Presidente da
Republica, apds diversas ocupacdes e manifestacdes dos movimentos populares, e implicou
a alterac3o da Lei do SNHIS, com a aprovacdo de uma emenda®® apresentada a8 Medida
Proviséria 387/2007°7, convertida na Lei 11.578/2007, que admite o repasse de recursos

diretamente as entidades.

O debate no Congresso Nacional foi acalorado, pois o Senado excluiu o artigo que
permitia o repasse de recursos as entidades, alegando favorecimentos politicos e a
possibilidade de corrupcdao que a medida poderia gerar. O projeto voltou a Camara e
também sofreu oposicdo, merecendo a defesa de diversos parlamentares, dentre eles o

deputado Vicentinho (PT-SP):

as associacOes e cooperativas habitacionais populares ja sdo caracterizadas como
agentes promotoras das ag¢des do sistema, de acordo como art. 5%, inciso VII da
citada lei. S3o agentes que acumularam experiéncias na produc¢do social e
sustentavel limitacdo de qualidade, com um padrdo digno, por meio de projetos
autogestionarios, participativos, utilizagdo de tecnologias alternativas sustentaveis
e implementacdo de projetos diferenciados, de acordo com a realidade dos
diversos nucleos de familias brasileiras. Nada mais justo que essas entidades
tenham acesso aos recursos do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social
para o desenvolvimento de suas atividades. A alteracdo da lei, com acréscimo do §
62, como proposto pelo PLV, aprovado na Camara dos Deputados, é de
fundamental importancia para aumentar, diversificar e qualificar a producdo
habitacional de interesse social do Pais.”®

Com a alteracdo da lei, é criado o programa Produc¢do Social da Moradia (PSM), a
partir de uma série de propostas, apresentada pelos movimentos sociais e o FNRU e

discutida em um grupo de trabalho criado no MCidades especificamente para esse fim. A

%6 Apresentada pelo deputado Zezéu Ribeiro, em articulagdo com o FNRU.

57 A MP incluia no Artigo 24-A, da Lei 11.124, o seguinte paragrafo: “§ 62 Os recursos do FNHIS também
poderdo, na forma do regulamento, ser aplicados por meio de repasse a entidades privadas sem fins lucrativos,
cujos objetivos estejam em consonancia com os do Fundo”.

%8 Deputado Vicentinho, em sess3o que finalmente aprovou a medida proviséria. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/internet/sitaqweb/TextoHTML.asp?etapa=5&nuSessao=319.1.53.0
&nuQuarto=47&nuOrador=2&nulnsercao=11&dtHorarioQuarto=10:32&sgFaseSessao=0D
&Data=13/11/2007&txApelido=VICENTINHO, PT-SP&txFaseSessao=0Ordem do Dia
&txTipoSessao=Extraordinaria - CD&dtHoraQuarto=10:32&txEtapa=>.
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Resolucdo 18 é aprovada em margo de 2008 e o primeiro edital sai somente em outubro de

2008, com a sele¢do concluida em margo de 2009.

Apds a selecdo, novos problemas aparecem, especialmente relacionados a
sistemadtica de repasse dos recursos as entidades. Como se tratava de repasse de recursos
do OGU, as entidades deveriam seguir o disposto nas portarias ja citadas anteriormente. O
governo recém implantava o Sistema de Convénios (Siconv) para acompanhar todas as

etapas, da contratacdo a conclusdo e prestacao de contas dos repasses efetuados.

As entidades, que ja haviam se organizado com a sistematica do PCS, se depararam
com uma ldgica completamente distinta e que se referia muito mais a estados e municipios
do que a entidades sem fins lucrativos. Além disso, o Siconv ainda estava sendo ajustado e
carecia de diversos aperfeicoamentos. Como todo o processo é baseado na Lei de Licitagdes,
induzia a contratacdo de empreitada global, pois, no caso de autogestdo, cada compra, ou
contratacdao de mao de obra, deveria ser antecedida de um processo licitatério, o que, na

pratica, o inviabilizaria.

Por fim, o FNHIS ndo poderia antecipar parcelas de recursos para as obras, o que é

fundamental para a atuacao de entidades que ndo possuem capital de giro.

Soma-se, a essa situacao, o langamento do programa MCMV, em marc¢o de 2009, que
concorreu com o PSM. Além de contar com valores muito maiores para o financiamento das
unidades, ndo possuia as regras de repasse do OGU, como se vera adiante. O langamento do
programa MCMV também mobiliza a acdo do MCidades e da Caixa, deixando o PSM pouco
atrativo as entidades. Prova disso é que, das 112 operacdes selecionadas em 2009 e 2010,

apenas 20 efetivamente iniciaram suas obras®°.

Ao lado do PSM, o Conselho Gestor do FNHIS amplia a acdo de apoio a Assisténcia
Técnica, que também passa a ser acessada por entidades e se destinava a garantir apoio
técnico para elaboracdo de projetos e acompanhamento de obras de provisdao habitacional.
A acdo visava atender ao disposto na Lei da Assisténcia Técnica®, outra agenda dos

movimentos sociais e entidades profissionais.

59 CAIXA. Operagdes PSM. 2011.
60 Lei n2 11.888, de 24 de dezembro de 2008
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Ao mesmo tempo, os movimentos também se dedicam a incluir a autogestao dentro
das propostas do PlanHab. Em seu 11° Encontro Nacional, a UNMP afirma, em seu

documento final:

A producdo social deve fazer parte do Sistema Nacional de Habita¢cdo, como uma
de suas expressdes. Deve ser reconhecida, apoiada e promovida por a¢bes do
poder publico em nivel nacional, estadual e municipal. A possibilidade das
cooperativas e associacdes em acessar recursos dos fundos nacional, estaduais e
municipais, promovendo ac¢des habitacionais, deve estar prevista em todos os
programas habitacionais como uma modalidade e concepg¢ao de gestdo, nos
convénios e contratacBes, valorizando a organizacdo comunitdria e o saber
popular. (UNMP, 2008 — Relatério do Encontro Nacional).

O PlanHab, que foi concluido em 2009, reconhece a autogestdo dentro do leque de
propostas para a producdo habitacional, e é uma das estratégias adotadas e um dos itens
das linhas programaticas a serem financiados pelo governo federal, por suas diversas fontes
de recursos®®. Essa posicdo é reafirmada por Bonduki (2008, p.37), coordenador da

elaborac¢ao do PlanHab, para quem

Depois de um amplo periodo em que a autogestdo foi considerada uma experiéncia
a ser testada, chegou o momento de passar a ser parte do equacionamento do
problema habitacional brasileiro, participando, em conjunto com outras formas de

promocao, do grande desafio de colaborar com a produc¢do massiva de habitacdo.

2.2.3 Minha Casa Minha Vida -Entidades

No final de 2008 e inicio de 2009, os movimentos e o FNRU realizam diversas
atividades de mobilizacdo, como a Jornada de Lutas pela Reforma Urbana, em novembro de
2008, com ocupacdes e manifestacdes em diversos estados. Dessas mobilizacGes, sdo
reabertos alguns canais de negociacao, que culminam em uma audiéncia com o Presidente
da Republica e outra com a entdo ministra da Casa Civil, Dilma Roussef, no inicio de 2009,
quando o0s movimentos apresentam propostas para serem incluidas ao “pacote
habitacional” e reivindicam que parte das 1 milhdo de casas fosse construida por

autogestao.

61 MINISTERIO DAS CIDADES. Plano Nacional de Habitag3o. 2009.
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Além disso, os movimentos elaboram um conjunto de propostas para o novo
programa, discutido em reunides com o MCidades e a Caixa. Essas propostas tratam de
melhorias no financiamento coletivo, viabilizacdo de terrenos, apoio a elaboracdo dos
projetos, ampliacdo de recursos para a gestdo e o trabalho social, apoio a tecnologias
inovadoras e sustentaveis, uso misto dos iméveis, criacdo de regras claras e simplificadas dos

programas e reducdo da burocracia na andlise e contratacao.

Desse processo de negociacdo, surge o programa MCMV-E que destina recursos
orcamentdrios para o FDS. Parte de suas regras é incorporada do antigo PCS e parte
equiparada ao Programa MCMYV destinado as construtoras. Para o MCMV-E, sdo destinados
RS 500 milhdes, em sua primeira etapa, e estabelecida uma meta de 60 mil unidades para a
segunda etapa. Posteriormente, em audiéncia com a Presidenta Dilma Roussef, em 2012, a

meta é ampliada para 200 mil unidades.

Apesar da conquista de um programa autogestiondrio dentro do pacote habitacional,
dentre os questionamentos feitos pelos movimentos, estava justamente a concepgdo do
programa que priorizava a producdo privada da habitacao e, ainda, a excessiva burocracia
para as entidades: enquanto os programas destinados as construtoras sdo rapidamente
regulamentados e revisados, o MCMV-E sofre com prazos estendidos para a edi¢do de

resolucdes e instrugcdes normativas e a falta de prioridade nas analises e aprovacdes.

Parte das propostas de formatacao apresentadas pelos movimentos é incorporada ao
MCMV-E, em sua versdo inicial e nas revisGes seguintes. Ha que destacar a proposta de
Compra Antecipada que serd detalhada adiante. No entanto, o MCMV-E ainda tem as
caracteristicas de um programa destinado as construtoras, “adaptado” aos movimentos, em

diversos aspectos.

Além disso, apesar de contar com recursos orcamentdrios, o programa é tratado
como um “financiamento habitacional”, ainda que com condi¢des bastante favoraveis, o que
impacta na concep¢do da concessdo dos créditos e dos empreendimentos, como se vera a
seguir. De 2009 a 2012, sdo realizadas diversas manifestacdes que reivindicam melhorias no

programa e sua alteragdo.
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Ainda em 2009, fruto da reivindicacdo dos movimentos populares do meio rural, é
criado o Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR)®2. O programa também tem como
protagonista as entidades sociais, especialmente as cooperativas habitacionais da
agricultura familiar, associac¢des e sindicatos de trabalhadores rurais. O programa tem regras
especificas para o meio rural e baseia-se na experiéncia das cooperativas com os programas

Crédito Solidario, Programa de Subsidio Habitacional (PSH) e Operac¢&es Coletivas.

Figuras 24, 25 e 26 — Moradias rurais produzidas pelo PNHR — 2011 e 2012

Fonte: Cooperhaf

Ainda assim, no final de 2011, decorrente de denuncias feitas em outras areas do
governo, surge um questionamento sobre os repasses de recursos publicos para entidades
sem fins lucrativos. O governo reage, suspende o repasse dos recursos e realiza verificagdes

nos projetos contratados. Os movimentos criticam a criminalizagao das entidades sociais,

62 Portaria Interministerial 484, de 28 de setembro de 2009.
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considerando que é inaceitdvel, inexplicivel e arbitraria a suspensdo destes
repasses, para Produgdo Social da Moradia, uma vez que os critérios de selegdo,
contratagdo e desenvolvimentos dos projetos sdo amplamente transparentes e
obedecem tanto a légica quanto o rito processual dos sistemas governamentais e
juridicos, com efetivo controle social®.

Ao final do periodo de suspensdo, todos os empreendimentos do MCMV-E e do
PNHR sdo aprovados e retomados, mas resta clara a fragilidade do tema dentro da politica

habitacional.

Figura 27 — Empreendimento Mangabeiras — MCMV-Entidades — Feira de Santana-BA - 2012

r ”

Fonte: UMP-BA

Figura 28— Residencial Lagoa Quente —Caldas Novas/GO - 2012

Fonte: Acervo UNMP

63 UNMP. Carta ao povo brasileiro. XIl ENCONTRO NACIONAL DE MORADIA POPULAR. Belo Horizonte, 2011.
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2.3 Caracteristicas dos programas em parceria com entidades

As diferencas mais marcantes entre o PCS e a MCMV-E estdo na forma de
financiamento de cada um deles. Apesar de ambos estarem abrigados no FDS, a origem de
seus recursos e a forma de concessao de financiamento sao totalmente distintas. O PCS tem
como recurso os proprios depdsitos do FDS, que sdo onerosos, e 0 MCMV-E é baseado em

recursos do OGU, repassados ao FDS, pela Lei 11.977/2009.

2.3.1 Formas de acesso ao financiamento habitacional

O PCS é um programa de financiamento, em que o beneficiario retorna
integralmente o valor de investimento, em até 20 anos, sem taxa de juros, o que o torna
uma excec¢do no panorama dos demais financiamentos habitacionais da época, podendo ser

tomado por familias de menor renda em relacdo, por exemplo, aquelas atendidas pelo FGTS.

O MCMV, na faixa até trés saldrios-minimos, tem uma equacao financeira distinta,
tanto em sua versdo para entidades como naquela destinada a operacdo por construtoras
(FAR). Possui recursos orcamentarios e o valor financiado independe da capacidade de
pagamento da familia beneficidria, fixando as mensalidades em 10% da renda familia® e
prazo de pagamento de 10 anos. Os tetos dos valores de financiamento sdo fixados de

acordo com os estados e o porte dos municipios.

Com essa equacdo, adota-se o subsidio parcial bastante significativo, como principio
do atendimento as necessidades habitacionais das familias de mais baixa renda. Essa
proposta sempre fez parte da agenda dos movimentos de moradia, que entendem que o
valor de financiamento ndo deve estar atrelado a capacidade de pagamento, mas a

necessidade habitacional. A UNMP, em 2007, afirmava que

A falta de uma forte politica de subsidio, recursos massivos para as regies
metropolitanas, integracdo das politicas setoriais, programas que fortalecam a
autogestdo, aliada ao clientelismo e a burocracia excessiva dos programas

64 0 Decreto 7.795, de 24 de agosto de 2012, baixa as prestacdes para 5% da renda, aumentando ainda mais o
subsidio do programa.
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habitacionais tém provocado um fenémeno curioso: mesmo com 0O governo
produzindo moradias, o déficit habitacional s6 aumenta e se concentra cada vez
mais, entre os mais pobres .

Outra inovacgdo trazida pelo MCMV, que ja havia sido alvo de iniUmeras propostas

apresentadas pelos movimentos, foi a exclusdo da andlise cadastral dos beneficidrios.

Inimeras familias ndo podiam ser atendidas no PCS, por terem seus nomes inscritos no

Sistema de Protecdo ao Crédito (SPC) ou no Serasa.

Tabela 3 - Sintese das regras de financiamento

PCS1 PCS 2 MCMV-E 1 MCMV-E 2
Valor do encargo mensal VF/240 + seguro VF/240 De R$ 50,00 a De RS 25,00 a
RS 135,00 RS 80,00
Subsidio direto Ndo ha Ndo ha Até 90% do VF Até 95% do VF
Prazo de amortizacao Até 20 anos Até 20 anos 10 anos 10 anos
Taxa de juros 0% 0% 0% 0%
Atualizagdo monetaria Sim Sim Sim Sim
Encargos pagos durante a obra Atualizagdo Ndo ha Ndo ha Ndo ha
monetdria +
seguro
Seguro Pagos pelo Pagos pelo Ndo ha N3o ha
beneficiario FDS
Anidlise de capacidade de Sim Sim Nao Nado
endividamento
Renda atendida Dela3SM Dela3SM DeOaR$ De0OaR$
* *
Até 20% de3 a5 Até 20% de 3 1395,00 1600,00
SM a5sSMm
Andlise cadastral (SPC/Serasa) Sim Sim N3o N3o
Anélise Cadmut/Cadin Sim Sim Sim Sim
Desconto por adimpléncia Ndo ha 5% Ndo ha Ndo ha

65 UNMP. Carta aberta em defesa da moradia e da reforma urbana. abril de 2007.
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* O valor de RS 1.395,00 correspondia a 3 salarios-minimos (SM), na ocasido de lancamento do programa. As
atualizagdes do salario-minimo ndo indexaram a faixa de renda do programa, que perdeu essa

correspondéncia.

No entanto, no entendimento de parte dos movimentos de moradia, esse modelo de
financiamento ainda n3o atende a uma verdadeira politica autogestiondria, pois os
financiamentos sdo individuais, tornando o empreendimento uma soma de financiamentos.
A proposta defendida pelo movimento é que o financiamento seja coletivo, destinado ao
grupo como um todo, podendo ou ndo ser individualizado, ao final do processo.

Esse quadro vem sendo parcialmente modificado, com a aprovacao, pelo CCFDS, de
modalidades destinadas ao financiamento as entidades e ndo diretamente as familias. Visto
inicialmente com desconfianca pelo governo, o modelo comeca timidamente, em 2010, e
toma forgca em 2012, com propostas de empreendimentos sendo apresentadas, e melhor
regulamentacdo. A UNMP considera que as “mudancas reconhecem o protagonismo das
entidades populares e fortalecem a autogest3o”®. No entanto, as unidades ainda devem ser

individualizadas ao final da obra e o retorno do financiamento sera individual.

2.3.2 Acesso a terreno para os programas

Tanto o PCS quanto o MCMV-E podem financiar a aquisicdo de terrenos para
construcdo, assim como aceitam terrenos doados ou cedidos pelo poder publico ou
adquiridos pelo grupo de familias beneficiarias. Como o financiamento é viabilizado
diretamente com o governo federal, pelas entidades, nem sempre ha o apoio do poder local.
Nesses casos, cabe a entidade disputar, com agentes privados, o mercado de terras urbanas
vidveis para habitacdo. E importante relembrar que, nas anteriores experiéncias locais de
autogestdo, em geral, cabia ao Poder Publico promover a obtencdo e disponibilizacdo da

terra urbanizavel.

6 UNMP. O que muda com a nova resolug¢do do Ministério das Cidades no programa Minha Casa Minha Vida
Entidades. 2012.
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Para serem utilizados no programa, os terrenos devem ter a regularidade
previamente atestada, nos ambitos da propriedade, do parcelamento, do registro e da
edificacdo a ser construida, diferindo da pratica de boa parte dos programas publicos de
habitacdo social desenvolvido historicamente. Essa exigéncia, por um lado, garante ao
beneficiario a escritura do imdvel ao final do processo, mas esta muito distante da realidade
das terras urbanas disponiveis e acessiveis e dos processos de licenciamento nos érgaos
publicos.

Essa realidade, desenhada no PCS, pouco se altera, no MCMV-E, apesar de ser
guestdo contida nas criticas dos movimentos de moradia. No processo de negociacao que
leva a criacdo do MCMV-E, em reunides com o Presidente Lula e a entdo ministra da Casa
Civil, Dilma Rousseff, as entidades apresentam a proposta do que veio a ser chamada de

Modalidade Aquisicdo de Terreno e Projetos, que ficou conhecida como Compra Antecipada.

A exigéncia de legalizacdo prévia dos empreendimentos coloca o movimento em
contato com um ator pouco afeito ao regime democratico: o Cartério de Registro de
Imdveis. Os cartdrios sdao verdadeiras empresas familiares de prestacao de servigcos publicos
gue, na tradicdo privatista brasileira, incorporaram caracteristicas de forte e excessivo apego
ao formalismo e a defesa incondicional de um modelo tradicional, individualista e
descomprometido com a funcdo social da propriedade. As altera¢des recentes na forma de

delegacdo publica desse servico ndo produziram, via de regra, alteragcdao nesse modelo.

Os movimentos atuam fortemente durante o processo de construcao da legislacdo
do programa MCMV para garantir a gratuidade dos servicos registrais e a desburocratizacdo
dos procedimentos de registro e averbacdo dos titulos da regularizacdo fundiaria de
interesse social e dos novos empreendimentos habitacionais populares. A lei do MCMV

incorpora essa reivindicagao, ao estabelecer que:

Art. 43. Os emolumentos referentes a escritura publica, quando esta for exigida, ao
registro da alienagdo de imdvel e de correspondentes garantias reais e aos demais
atos relativos ao imovel residencial adquirido ou financiado no ambito do PMCMV
serdo reduzidos em:

| - 75% (setenta e cinco por cento) para os imodveis residenciais adquiridos do FAR e
do FDS;®”

®7 Incluido pela Lei 12.424, de 2011.
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No entanto, os cartdrios, seja usando seu arsenal juridico para propor acdes de
inconstitucionalidade contra a lei do programa, ou mesmo formulando exigéncias técnicas
descabidas nos pedidos que lhes sdo submetidos, tém obrigado o movimento a buscar apoio
no Judicidrio ou a pressionar por alteracdes constantes nas regras juridicas do programa.

A questdo da terra e sua regularizacdo tem sido um dos maiores gargalos do

programa, o que serd aprofundado no Capitulo 4.

2.3.3 Gestdo da producao habitacional

Na sua criacdo, o PCS admitiu trés regimes de produgao das moradias:

a) autoconstrugao, pelos préprios beneficidrios; b) autoajuda ou mutirdo; ou c)
administracdo direta, com contratacdo de profissionais ou empresas para execugdo
de servicos que demandem maior especializac3o®®.

No MCMV-E, admite-se ainda o regime “empreitada global”. A op¢do pelo regime de
construcdo deve ficar a critério dos beneficiarios finais, mas, no MCMV-E, para a construcao
de empreendimentos verticalizados, exige-se a experiéncia prévia da entidade ou de sua
assisténcia técnica. Ainda no caso de adoc¢do de regime diferente da empreitada global, ha
um desconto de 8% no valor de teto do financiamento. Essas novas regras demonstram a
nitida inducdo do governo para que adote a construcdo por empresas privadas, em

detrimento de praticas autogestionarias.

As entidades que mantinham a autogestdo em sua concepcdao politica e
organizacional, tiveram que se adaptar aos regimes estabelecidos. De modo geral, optaram
pela “administracdo direta”, com mutirdo parcial. Nesse regime, a entidade contrata uma
assessoria técnica multidisciplinar, que elabora o projeto e acompanha a execucdo das
obras, além de formar um grupo gestor para as tarefas administrativas, a compra de
materiais e contratacdo de trabalhadores e/ou servigos. As etapas das obras sdo contratadas

uma a uma, de acordo com a sua complexidade, com prestadores de servigos diversos.

88 Instrugdo Normativa n. 39, de 28 de dezembro de 2005.
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Nessa modalidade, ndo ha uma construtora responsavel por toda a obra. No MCMV 2, cria-

se o regime Autogestao, que ainda carece de melhor definicao.

As familias participam da gestdo do empreendimento em assembleias, comissdes de
obra e trabalho mutirante. Em todos os empreendimentos, devem ser eleitas duas
comissbes, a Comissdo de Acompanhamento de Obras (CAO) e a Comissdo de
Representantes do Empreendimento (CRE). Cada uma é formada, no minimo, por um
representante da entidade e dois representantes dos beneficidrios e devem ser distintos
entre si. A CAO tem a competéncia de coordenar a obra e, a CRE, de gerenciar os recursos do

FDS.

Como as entidades ndo possuem capital de giro, nos regimes distintos da empreitada
global, é aprovada a liberagao antecipada de cada uma das parcelas de obra; somente apds
a execucdao e correspondente verificacdo da etapa executada, a Caixa libera a parcela

seguinte.

Esse modelo de gestdo ainda sofre bastante discriminacdo e ndo é totalmente
incorporado pelo programa. Os agentes publicos ainda questionam a capacidade das
familias para o gerenciamento, a experiéncia da entidade e da assisténcia técnica,
principalmente em relacdo aos riscos de execuc¢do e conclusao do empreendimento. Além
das regras formais, antes descritas, ha pressdo dos técnicos governamentais para a
contratacdo de empresas que executem a totalidade do empreendimento. Essa posi¢ao é
rejeitada pela UNMP, que propoe:

- Priorizar as modalidades de autogestdo e administra¢do direta que representam a
dimensdo comunitaria do programa;

- Apresentar os principios da autogestdo e do cooperativismo e fortalecé-los junto
aos técnicos do poder publico, sobretudo os que direta ou indiretamente lidam
com o MCMV-Entidades, de modo que a produgao de HIS por autogestao seja vista
como um espago avangado da politica publica (e ndo o contrario), inclusive para
colaborar na melhoria da qualidade dos projetos realizados por construtoras.®®

Os movimentos tém empreendido, ainda que com precarios recursos, atividades de
capacitacdo e intercambio, a fim de difundir a proposta autogestionaria e reivindicaram do
governo que também o fizesse. Em maio de 2012, a Caixa realizou um Semindrio Nacional

com a participagdo de representantes de movimentos de moradia de todo o Pais, de

6 UNMP. Propostas da UNMP para o Minha Casa Minha Vida 2. 2011.
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funciondrios responsaveis pelo programa de todas as Gidur, da Caixa Matriz e do MCidades.
No seminario, foi apresentado um conjunto de mais de 200 propostas, algumas delas
incorporadas nas resolugdes seguintes e nos procedimentos internos do programa.

Se, em 1992, Bonduki (p. 162) afirmava que

Felizmente, nenhum burocrata esta propondo ainda padronizar e regulamentar os
movimentos urbanos — como foi feito com os sindicatos (...) — obrigando-os a ser
uma entidade diferente daquilo que seus membros desejam.

em 2012 vé-se que os programas e suas normativas se tornam cada vez mais
regulados e buscam uma padronizacdo na forma de organizar os movimentos e suas acoes.
Para acessar os recursos, as entidades precisam seguir um roteiro formal, que muitas vezes
ndo traduz o processo politico de organizacdo interna, exigindo, inclusive, mudancas de

estatutos sociais, valorizando o formal em detrimento da participacao coletiva.

Paralelamente, é observado um processo oposto, empreendido por algumas
entidades. E a empreitada global travestida de administracdo direta, em que a proposta é
toda formatada por uma construtora - sem a participacao das familias beneficiarias - que é
apresentada por uma entidade habilitada no programa. Além disso, a entidade indica a
proposta como “administracao direta”, obtendo com isso a antecipacao de parcela — o que
ndo ocorria na modalidade empreitada global — e dispensa a avaliacdo de risco da
construtora. Essa tem sido uma distor¢ao do programa, qualificada como “barriga de

III

aluguel”, por representantes do MCidades, e que toma o lugar de iniciativas efetivamente

gestadas pela organizacdao comunitaria.

2.3.4 Luta contra a burocracia estatal

Além das questdes gerais relacionadas com a formulacdo e execucdo da politica
habitacional do governo federal, as entidades do movimento popular também incluiram em
sua pauta de reivindicacdes a necessidade de superar os entraves burocraticos que
dificultam, ou mesmo impedem, a contratacdo e boa execucdo dos projetos habitacionais

autogestionarios. Um ano apds o lancamento do programa MCMV, a UNMP denunciava:
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Desde que o Programa Minha Casa Minha Vida Entidades foi aprovado, as
AssociacGes e Cooperativas tém encontrado enormes dificuldades e inimeros
obstaculos para avangar nesta modalidade de Producdo de Moradia Popular. A
cada passo dado aparece uma dificuldade ou uma nova exigéncia, dificultando o
acesso aos recursos de forma agil e sem burocracia, impossibilitando, na pratica,
gue a parceria para constru¢cdo de moradia popular com familias de renda até trés
salarios-minimos saia do papel”.

A burocracia governamental é estreante nas relagdes com grupos organizados de
origem popular e, entre interpretacGes excessivamente conservadoras da legislacdo,
multiplicacdo de procedimentos internos pouco transparentes, e ado¢dao de encargos que,
aos movimentos, pesam demasiadamente, impde a necessidade de se dedicarem a uma
agenda que exige especializacdo das liderancas, capacidade técnica dos agentes técnicos e

disposicao em mobilizar-se, por parte da base social.

O MCMV-E esta assentado em legislacdo (leis, decretos, resolucbes, instrucdes
normativas e manuais operacionais) que pouco incorporou das regulamentacdes anteriores
dos programas autogestionarios. Isso, aliado ao fato de que a estrutura operacional é

pulverizada e assimétrica, gera pontos de conflito permanentes.

Reunindo questbes que dizem respeito a problemas de interpretacdo da legislacdo,
auséncia de regulamentacdo, ou mesmo descumprimento de aspectos legais que se
relacionam com os projetos, os movimentos passam a pressionar o governo para aperfeigoar

0 programa.

S3ao debates, por exemplo, sobre quais elementos técnicos devem ser exigidos da
entidade organizadora para que uma proposta de compra de terreno possa ser aceita como
apta; sobre a obrigatoriedade do registro da incorporagao imobilidria no Cartério de Registro
de Imdveis anteriormente a conclusdo da obra; sobre a remuneracdo do trabalho social

antes do inicio da obra, entre outros temas.

Em documento recente, sdo relacionadas como demandas dos movimentos, entre

outras:

Estruturagdo da Gidur com a ampliagdo da equipe de analise e com perfil para se
relacionar com os movimentos sociais; Imediata contratagdo dos projetos de
compra antecipada protocolados e que ja possuem parecer técnico da assessoria
das entidades ou projeto aprovado/Suspensdo da exigéncia da ART ou RRT de

70 UNMP. Manifesto Minha Casa, Minha Vida: T4 na hora de sair do papel. abr. 2010.
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execucdo para as assessorias técnicas nos projetos de autogestdo (administracdo
direta)/ Rapidez na liberacdo das parcelas dos projetos e obras em andamento (no
maximo 30 dias)/Abertura das “Caixas-Pretas” (manuais internos da Caixa) para
que os critérios de andlise dos projetos sejam conhecidos por todos/ Participacdo
dos técnicos da Caixa no acompanhamento nas negociagdes com os proprietdrios e
nos processos de licenciamento junto aos 6rgdos publicos/ Participagdo dos
técnicos operacionais e dos advogados nas reunides de acompanhamento dos
projetos/Antecipacdo das liberagdes de recursos para a elaboragdo do projeto
social e acompanhamento das familias na etapa de projeto 7*.

A discussdo sobre temas estritamente relacionados com o cotidiano dos projetos, de
um lado, permite que as liderancas dos movimentos se apropriem de aspectos técnicos dos
projetos que impedem o avanco do programa autogestiondrio. Entretanto, também
consome energias que poderiam estar direcionadas para aspectos estratégicos. Administrar
os dilemas burocraticos cotidianos e continuar a reivindicar os avancgos politicos necessarios
as politicas de desenvolvimento urbano sdo desafios a serem enfrentados na atual etapa das

lutas populares.

2.3.5 O papel da Assessoria técnica

A assessoria técnica dos projetos autogestionarios resulta da alianga politica entre
profissionais comprometidos com a producdo social da cidade e os movimentos de moradia
vinculados com a agenda da transformac3o social’?. A relacdo entidade/assessoria técnica
constitui, historicamente, a esséncia da proposta autogestiondria. Isso permite conceber a
moradia ndo apenas como uma mercadoria a ser consumida, mas como uma forma de

incluir os cidaddos nos processos econdmico, social e politico.

No caso dos programas autogestionarios federais, entretanto, a questdao ainda nao

estd corretamente posicionada. Desde o surgimento do programa Crédito Solidario, é

L UMM/SP. Carta aberta a populagdo. Distribuida em 17 de abril de 2012, durante protesto na agéncia matriz
da Caixa EconGmica Federal.

72 ARANTES, Pedro Fiori. Assessoria técnica para autogestdo. SEMINARIO PRATICAS DE MORAR. Ciclo
Internacional de Debates - ONG Cidade. Porto Alegre, Faculdade de Arquitetura/UFRGS, 9.12.2011. Disponivel
em: <www.youtube/watch?v=RFUaMisa90Y&feature=relmfu>.
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inegavel que evoluiu, mas ainda se coloca como uma das insuficiéncias graves que os

programas precisam corrigir.

A regra inicial do Crédito Solidario ndo detalha o que seria o conteldo do trabalho de
assessoria técnica. E, pais afora, a concepcao pode variar da simples assisténcia técnica que
elabora o projeto e coordena a producdo das unidades habitacionais até a construcdo
coletiva da proposta de acdo, da escolha dos terrenos, da elaboracdo dos projetos, da
capacitacdo das familias para o processo autogestionario, das negociacbes com o poder

publico e para a execu¢do da obra de maneira compartilhada.

A atual regulacdo do MCMV-E considera a assessoria técnica como participante
necessario do processo e inclusive detalha quais agdes sdo remuneradas com os recursos do
programa. Na maioria dos casos, todo o trabalho anterior a contratacdo do
empreendimento é feito de forma ndo remunerada ou arcada pela cotizacdo das proprias
familias, de modo que, além das dificuldades reais para sua efetivacao, todo o risco corre

por conta desses dois agentes e ndo da politica publica.

No caso da modalidade compra antecipada, inclusive, esta prevista a possibilidade de
liberacdo de recursos na etapa de elaboracdo dos projetos, algo ndo contemplado nas
demais modalidades, mas fundamental para possibilitar as condicdes materiais para o
trabalho dos profissionais dedicados a esse modo de produzir habitacdo. Recentemente,
também foi aprovada uma modalidade para apoio a elabora¢cdao de projetos destinados a

terrenos doados ou cedidos pelo poder publico ou de propriedade da entidade.

Outro aspecto a ser considerado é a abrangéncia do trabalho das assessorias técnica.
As implicacdes praticas da exigéncia de legalizacdo dos empreendimentos levam a
necessidade de contar com advogados que se aproximem das formas de atuacdo dos
movimentos populares e adotem posturas propositivas para superar os gargalos juridicos a
gue os projetos estdo submetidos. Também, cada vez mais se percebe a necessidade de
apoio para a administracdao e gestao financeira que é de responsabilidade das entidades. As
novas redes de articulagdes politicas que se fortalecem, como a economia solidaria, sdo

possibilidades que podem ampliar a qualidade de gestdao dos empreendimentos.

O documento final do ultimo encontro da UNMP indica a urgéncia da criagao de uma

rede nacional para integracao das assessorias técnicas, da formagdo e capacitagao
para autogestdo destinada ao gestor popular, assessoria multidisciplinar e
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servidores da Caixa, de promover assessoria multidisciplinar, envolvendo diversas
areas: social, arquitetura, engenharia, juridica, administrativa financeira,
comunicacdo, e da necessidade de criacdo de uma escola nacional de formacgao
politica para liderancas do movimento de moradia (multiplicadores) e assessores
(formacdo politica e formacdo em autogestdo)” 3.

2.3.6 A importancia do trabalho social

O trabalho social é um componente que ganha cada vez mais espaco nos programas
habitacionais, depois de muita luta por seu reconhecimento. Se, para qualquer
empreendimento habitacional, o trabalho social é fator necessario para a agregacao social e

convivéncia, nas iniciativas autogestionarias, é o principio de qualquer acao.

Historicamente, o trabalho social vem sendo desenvolvido de forma voluntaria, pelas
proprias organizacdes, ou até de maneira clandestina, com recursos ndo explicitados da
assessoria técnica e da obra. O MCMV-E trouxe ndo sé a obrigatoriedade de sua execucgao
como a designacdo de recursos segregados. No MCMV-E 1, esses valores eram de cerca de

0,5% do valor da obra, na Fase 2 do programa, esses valores chegam a 2%.

O trabalho social na autogestdo visa tanto a participacao de todos na totalidade do
processo quanto a continuidade dessa organizacdo para a vida comunitaria. Além disso, traz
os valores politicos da organizacao e da mobilizacdao vinculados a visao de mundo daquele

movimento social.

No entanto, a orientagdo formal dos normativos de TS ndo faz qualquer distin¢ao
sobre o seu conteddo, quando da autogestdo, gerando estranheza e algumas
incompatibilidades. Nos processos autogestiondrios, as familias ndo sdo meros beneficiarios
das unidades produzidas, mas seu principal agente. Nesse sentido, sdo tomadores de

decisdo e, portanto, responsdveis pelo bom andamento do processo.

As entidades tém reivindicado que os recursos para o trabalho social sejam
disponibilizados desde a etapa de preparacdao do grupo e desenvolvimento dos projetos,

quando a participacao é imprescindivel para garantir o andamento do empreendimento. No

3 UNMP. Declaragdo. XIl ENCONTRO NACIONAL DE MORADIA POPULAR. Belo Horizonte, 2011.
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entanto, os recursos somente sdo disponibilizados apds a contratacdo da obra, ou seja,
depois que todo o projeto ja estd elaborado e aprovado e que o trabalho de mobilizacao,
discussdo de projeto e do programa, caracterizacdo e enquadramento da demanda ja tenha
sido realizado’®. Além disso, ha criticas de que as regras do projeto de trabalho social tém

um formato pouco maledvel, o que induz a projetos pouco aderentes ao processo de cada
grupo.

Por fim, ainda ha discussGes sobre o papel das entidades e o dos técnicos sociais. Ha
casos em que a propria entidade é que assume o TS e outros em que o trabalho dos técnicos
esta dissociado do processo de organizacdo. Certamente, € um tema recente e que precisa

ser mais bem desenvolvido.

2.3. O Lugar da autogestao na politica habitacional

O PlanHab, elaborado entre 2007 e 2009, reconhece o papel das associa¢des
cooperativas e define entre suas diretrizes o estimulo a autogestdo e formacdo de
cooperativas para a producdo habitacional, garantindo a assisténcia técnica. Dentro da
Linha Programatica e de Atendimento para Producdo e Aquisicio da Habitacdo, prevé a
construcao de um subprograma para Promoc¢ao por Autogestao de Unidades Habitacionais

Urbanas, com o objetivo de

promover a oferta de unidades habitacionais urbanas destinadas aos Grupos de
Atendimento 1 e 2 por meio da autogestdo realizada por entidades privadas sem
fins lucrativos (fundagbes, sociedades, sindicatos, associagdes comunitarias,
cooperativas habitacionais, entre outros tipos de entidades) articuladas com
agentes de assisténcia técnica, cuja atuacdo esta amparada pela Lei 11.124/05. A
autogestdo envolve a ajuda mutua dos beneficidrios finais na producdo, gestdo e
manutengdo dos empreendimentos habitacionais que podem ser de propriedade
cooperativa. Esse regime de propriedade imobilidria podera se efetivar a partir de
adesdes por parte dos moradores desses empreendimentos’.

74 Na Compra Antecipada, os recursos podem ser disponibilizados apds a compra do terreno.
75 MINISTERIO DAS CIDADES. Relatério final do Plano Nacional de Habitag3o, Brasilia, 2008. p. 149.
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No entanto, a participacdo da autogestdo na politica habitacional continua residual.
Apesar de ndo ser o Unico fator a ser analisado, é significativo o pequeno peso dos
programas autogestionarios no volume de recursos destinados e, em consequéncia, no
numero de unidades produzidas. Alem disso, poucas ac¢des para fortalecer a capacidade de
gestdo das associacdes e cooperativas foram realizadas, tornando o processo muito mais

efetivo pela iniciativa das entidades do que de uma politica propria para o setor.

O programa MCMV contratou, de 2009 a 2012, o total de 2.279.706 unidades
habitacionais, nos diferentes programas. Destas, 1.050.393 tinham sido entregues até 31 de
dezembro de 2012. As demais encontravam-se em fase de producdo. Esses dados referem-
se as duas etapas do programa e, as metas, ao periodo de 2009 a 2010 (MCMV 1) e 2011 a
2014 (MCMV 2), ainda em curso (Tabela 4).

Tabela 4 - Quantidades de unidades habitacionais contratadas por faixa de renda MCMV 1 e 2 (2009 - 2013)

Posicdo em 31.dez.2012

MCMV 1 MCMV 2 Total
Faixa de Contratad Meta % Contratad Meta % Contratad Meta %
Renda o (UHs) MCMV o (UHs) MCMV o (UHs) MCMV
(SMs) (UHs) (UHs) (UHs)
1
(0a3) 571.321 400.000 143% 495.351 1.600.000 31% 978.092 2.000.000 49%
2
(3a6) 284.772 400.000 71% 642.267 600.000 107% | 1.018.031 1.000.000 | 102%
3
(6a10) 149.035 200.000 75% 136.960 200.000 68% 283.583 400.000 71%
Total 1.005.128 | 1.000.000 | 101% | 1.274.578 | 2.400.000 53% 2.279.706 | 3.400.000 67%

Fonte: CAIXA, 2013

No Gréfico 2, as metas e as contratacdes estdo desagregadas por etapa do programa.
Na primeira etapa, as metas foram atingidas com pequena distorc¢do, favorecendo a Faixa 1,
que contratou 21% a mais do que o previsto. Na segunda etapa, que ainda estd em curso,
vé-se que as metas para as Faixas 2 e 3 ja foram praticamente cumpridas, em dois anos. Ja a
Faixa 1, que teve um aumento significativo na meta e na participagdo relativa no programa,

contratou 31% da meta, tendo ainda mais dois anos para cumpri-la.
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Grafico 2 - MCMV — Percentual de contratagdo por faixa de renda em relagdo a meta
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Fonte: Caixa, 2013

Quanto a participacdo das diferentes modalidades do MCMV, dentro da Faixa 1,
desde o langamento do programa, ha uma concentra¢do na modalidade do FAR destinado as
construtoras. No entanto, se, na primeira etapa do MCMV, ela superou a meta prevista de
contratacdes, na segunda, apresenta desempenho muito abaixo do esperado. Nessa etapa, o
programa passou por momentos de baixa contratacdo, especialmente quando da pressao

das empresas pela elevagao do teto do programa.

O MCMV-E sofre diversas alteracdes no aspecto normativo, na sua segunda etapa,
um dos elementos que prejudicou a contratacdo, além das dificuldades que serdo abordadas
no Capitulo 5. Ja o PNHR teve desempenho acima do previsto, com valores, procedimentos e
normativos que foram melhorados, desde a primeira etapa, além da expansdo da atuacdo

das entidades, antes muito concentrada no sul do Pais, para as demais regides. (Tabela 5).



Tabela 5 - Distribuicdo de unidades contratadas e meta na Faixa 1, por programa

Posicdo em 31.dez.2012
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MCMV 1 MCMV 2 Total
Faixal | Contratado Meta % | Contratado Meta % | Contratado Meta %
(UHs) MCMV (UHs) MCMV (UHs) MCMV

(UHs) (UHs) (UHs)
FAR 404.407 280.000 |144% 310.505 1.260.000 |25% 714.912 1.540.000 |46%
Entidades 9.395 15.000 63% 8.104 60.000 14% 17.499 75.000 23%
Rural 5.167 45.000 11% 42.046 60.000 70% 47.213 105.000 |45%
Sub 50 63.772 60.000 |106% 30.503 220.000 |14% 94.275 280.000 |34%
FGTS 88.580 104.193 192.773
Total 482.741 400.000 |121% 495.351 1.600.000 | 31% 978.092 2.000.000 |49%

Fonte: Caixa, 2013

O Grafico 3 demonstra a participacao de cada programa, nas duas etapas, na efetiva

contratacdo. Das unidades contratadas, 67% sdo dentro do programa destinado as

construtoras. Nesses dados, encontram-se também os financiamentos do FGTS nessa faixa

de renda, que atende, na maioria das vezes, de forma pulverizada, com financiamento direto

as pessoas fisicas.

Apesar de ndo ser uma das principais estratégias do programa, foi

responsavel por 18% das contratagdes. Os dois programas que tem entidades como

promotoras — MCMV-E e PNHR — somaram apenas 6% de todo esse montante, com 4% no

PNHR e 2% no MCMV-E.

Grafico 3 - Participacdo de cada programa na Faixa 1 (UHs contratadas/programa)
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Fonte: Caixa, 2013
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Ao analisar isoladamente os dados dos programas direcionados as entidades sociais -
PCS e MCMV-E - é possivel aferir algumas questdes sobre o desenvolvimento do programa e
sua efetivacdo. O PCS foi o primeiro programa federal criado com essa finalidade. Nesse
sentido, envolveu grande expectativa em sua capacidade de levar financiamento
habitacional diferenciado, em relacdo as opgdes existentes até entdo, no FGTS, e ao baixo

valor dos programas subsidiados.

Pode-se dizer que o PCS teve uma “curva de aprendizagem”, a qual levou algum
tempo, tanto para as entidades se apropriarem do programa, como de adaptacdo do
programa e de seus agentes publicos na sua efetivacdo. A Tabela 67° demonstra essa curva,
bem como o inicio da operacdo do MCMV-E, que sofreu os mesmos efeitos, além do prazo

excessivo para a edicdo dos normativos do programa.

Tabela 6 — Volume de contrata¢des do PCS e

MCMV-E (unidades habitacionais por ano)

MCMV -

Ano PCS E Total

2005 1.268 1.268
2006 4.843 4.843
2007 5.612 5.612
2008 8.108 8.108
2009 1.574 309 1.883
2010 40 7.484 7.524
2011 50 3.099 3.149
2012 7.521 7.521
Total 21.495 18.413 39.908

Fonte: Caixa, 2013

76 Os dados apresentados diferem em 914 unidades, dos apresentados na Tabela 5, por terem trés dias de
diferenca na apuragdo dos contratos.
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Grafico 4 - UHs contratadas por ano
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Fonte: Caixa, 2013

Percebe-se, assim, a pequena relevancia dada a parceria com as entidades, mesmo
em um contexto de investimento massivo em habitacdo e com metas quantitativas ousadas.
Em audiéncia com a Presidenta da Republica, em julho de 2012, os movimentos de moradia
reivindicam o aumento da meta para o MCMV-E para 200.000 unidades habitacionais e
recebem a resposta da presidenta que a meta pode ser aumentada, na medida em que se
atinja, antes de 2014, o patamar pré-estabelecido. No entanto, nem as metas intermediarias

foram atingidas, como foi demonstrados nos graficos e tabelas acima.

Nesse sentido, percebe-se que nao se trata apenas de disponibilizar recursos, mas de
construir formas de apoio e capacidades no poder publicos nas entidades, para essa
finalidade, além de remover os entraves para que essa produgdo se concretize. Como se

verd adiante, o tema do acesso a terra é o maior deles.



3. ACESSO A TERRA URBANA NO BRASIL
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Desatar o né da terra’’ é a preocupac3o principal daqueles que se dedicam a analisar
o chamado “pensamento critico em relacdo a cidade periférica”, como referido por Maricato
(2011, p. 101). Preocupacao forjada ao longo de décadas e que se opGe a opgao generalizada
pela propriedade individual, inclusive das politicas habitacionais, que reforcam longa

tradicdo de privatizagdo da terra no Brasil.

A centralidade do tema tem sido registrada por diversos autores, na academia, por
movimentos pela reforma urbana e incorporada, inclusive, no discurso governamental dos
principais partidos, com suas diversas matizes ideoldgicas e mais recentemente até o mesmo

no discurso de parte do setor imobiliario e da construcgo civil’.

Essa cidade periférica vai se concretizar na expulsdo dos mais pobres para as
periferias cada vez mais distantes e desprovidas de infraestrutura e oportunidades, na
ocupacdo de areas ambientalmente frageis, nos despejos e remoc¢des promovidos por
investimentos publicos e privados, na “reserva” dos melhores lugares para o mercado
imobilidrio atuar, premiando a especulacdo com a valorizacdo fundiaria. A politica
habitacional oficial, longe de reverter esse quadro, o tem reafirmado, como se verd no

Capitulo 4.

Maricato (2011, p. 186) aponta o que resta de cidade para aqueles que ndo dispoem

de meios para acessar a terra mercantilizada:

Nas cidades, a dificuldade de acesso a terra regular para habitacdo é uma das
maiores responsaveis pelo explosivo crescimento de favelas e loteamentos ilegais
nas periferias. Na década de 80, quando o investimento em habitagdo social foi
quase nulo, a taxa de crescimento da populagdo que mora em favelas triplicou em
relagdo a populagdo urbana em seu conjunto. Nos anos 90, a taxa duplicou. Perto
de 12% da populagdo de S3o Paulo e Curitiba moram em favelas. Em Belo
Horizonte e Porto Alegre, até 20%. No Rio de Janeiro, 25%. Em Salvador, Recife,
Fortaleza, S3o Luiz e Belém, mais de 30% das pessoas vivem em favelas. Somando-
se as moradias ilegais, encontramos aproximadamente 40% dos domicilios de Sao
Paulo, e 50% no Rio de Janeiro, em situagdo irregular.

7 Expressdo utilizada por Erminia Maricato como titulo de artigo publicado em 2011 (MARICATO, E. O né da
terra. In: O impasse da politica urbana no Brasil. Petrdpolis: Vozes, 2011).

’® CBIC. Position Paper. Terra urbanizada. Disponivel em: <http://www.cbic.org.br/sala-de-
imprensa/position-papers/terra-urbanizada>.
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Para Campos (2011, p. 66), a questdo do acesso a terra urbana orienta o crescimento

periférico das cidades, que:

tem como base, portanto, a questdo da terra urbana, na medida em que as terras
localizadas em areas bem infraestruturadas possuem uma renda diferencial em
relagdo as terras distantes do nucleo central (fisica ou socialmente), localizadas em
dreas caracterizadas pela precariedade da infraestrutura e servigos coletivos.

Ja no inicio dos anos 70, Bolaffi (1982, p. 59 e 67), registrava sua preocupacdo com a

relevancia do tema ao analisar os motivos que levaram ao fracasso das iniciativas do BNH, a

mais ousada iniciativa no campo da habitacdo popular até entdo, promovida pela ditadura

militar:

Neste sentido, a principal omissdo do BNH e dos governos que ditaram a sua
politica foi, precisamente, ndo ter formulado uma politica fundiaria. O problema
fundidrio constitui um dos principais obstaculos tanto para o barateamento da
habitagcdo, como decorréncia ébvia do custo representado pelo terreno, quanto
para o aumento da eficiéncia e da produtividade do setor. (...) A resultante do
processo, do ponto de vista urbanistico é o padrdo periférico do crescimento da
metréopole com todas as suas caracteristicas: baixa densidade de ocupagao do solo
urbano, aumento das distancias, ineficiéncia dos transportes, eleva¢do dos custos
sociais e privados da administracdo publica.

Embora o quadro que ali ja era apontado como problematico tenha apenas se

deteriorado, independentemente do fato de quantidade significativa de iniciativas pontuais

de democratizagdao do acesso a terra tenha sido empreendida ao longo dos anos, o que se

verifica é a sobrevalorizacdo do preco da terra. Um elemento que se agrega ao cendrio é que

o crescimento econémico do Pais tem ampliado a ocorréncia do mesmo fen6meno.

O MCidades, no processo de capacitacao dos municipios para a elaborag¢do dos PLHIS,

adotou posicionamentos que reconhecem a gravidade dessa situacdo. Conforme a expressao

de Whitaker Ferreira (2009, p. 14):

Do ponto de vista da produgdo de seu espacgo, nossas cidades sofrem o problema
da sociedade subdesenvolvida: a subordinagdo absoluta a logica dos negdcios.
Flavio Villaga (2001) mostrou como, na maior parte das capitais do pais, verifica-se
recorrentemente um eixo de desenvolvimento produzido pelas elites em seus
deslocamentos em busca das areas mais privilegiadas para se viver.

Em uma clara inversdo de prioridades, os governos municipais investem quase que
exclusivamente nessas porcles privilegiadas da cidade, em detrimento das
demandas urgentes da periferia. O resultado disso é visivel para todos: ilhas de
riqueza e modernidade nas quais se acotovelam mansdes, edificios de ultima
geracdo e shoppings-centers, e que canalizam a quase totalidade dos recursos
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publicos, geralmente em obras urbanisticas de grande efeito visual, porém de
pouca utilidade social.

Este capitulo retoma alguns aspectos da formacdo histérica e analisa a modificacao
no significado e na forma de uso da terra no Pais. Em sintese, do Brasil-Colonia aos dias
atuais, passou de suporte fisico-territorial para o projeto expansionista da coroa portuguesa
para a condicao de principal ativo virtual no processo de financeirizagao da politica urbana,

no estagio atual da politica urbana das cidades, especialmente os das grandes cidades.

3.1 Aspectos histdricos do processo de apropria¢ao da terra no Brasil

O inicio da histéria da apropriagdo da terra no Brasil remonta ao periodo medieval,
numa época de predominio da Igreja Catdlica sobre a fragilidade da formacdo de Estados-
Nacdo. Nesse contexto, documentos, ora expedidos pela Igreja Catdlica, ora pelos proprios
paises interessados, justificaram o processo de ocupacdo das terras no bojo da expansdo
ultramarina. A apropriacao do territério brasileiro foi juridicamente justificada pelo chamado

Tratado de Toledo (1480), pela Bula Inter Coetera (1493) e o Tratado de Tordesilhas (1494).

A Coroa Portuguesa iniciou o processo de colonizacdo por meio do mecanismo das capitanias

hereditarias’®, que, conforme a apuracdo de Diniz (2005, p. 1),

eram imensos tratos de terras que foram distribuidos entre fidalgos da pequena
nobreza, homens de negdcios, funcionarios burocratas e militares. Entre os
capitdes que receberam donatarias, contam-se feitores, tesoureiros do reino,
escudeiros reais e banqueiros.

Registre-se também e ainda com o suporte da autora, que a eles eram transferidos os
poderes deveres de representacdo do Rei como administradores e delegados, com jurisdicdo
sobre o colono portugués ou estrangeiro para a defesa do Reino e da religido. A eles cabia

transferir a terceiros, parte dos poderes inerentes aos de proprietario.

79 . . iz . . e P
Capitanias hereditarias eram um estabelecimento militar e econdmico voltado para a defesa externa e para o
incremento de atividades capazes de estimular o comércio portugués.
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Mas, ao largo da titularidade juridica da terra em favor da Coroa Portuguesa, ocorria
a ocupacao de fato, num processo marcado pela multiplicacdo de formas legais e ilegais de
acesso a terra, desprovidos de registros publicos seguros e conduzidos por interesses
conflituosos. A histéria da apropriacdo da terra, seja urbana ou rural, constitui um dos

elementos explicativos da desigualdade fisico-territorial ainda vigente.

Mas a caracteristica relevante desse instrumento é que reservava a Coroa a
manutencdo da propriedade da terra, constituindo-se mais em uma formula de
transferéncia do patrimonio publico ao privado do que um processo de colonizagdo com
vistas ao desenvolvimento econdmico da colénia. Em seguida, o fracasso do modelo levaria
ao seu desdobramento nos modelos de subdivisdo das capitanias nas chamadas sesmarias e

suas subdivisdes. Como ensina Diniz (2005, p. 2):

Na época da colonizagdo, pode-se distinguir o direito de cardter juridico e o poder
real de usufruir. A terra continuava a ser patriménio do Estado portugués. Os
donatarios possuiam o direito de usufruir a propriedade, mas ndo tinham direitos
como donos. Estavam, entdo, submetidos a monarquia absoluta e fortemente
centralizada. Os capitdes-donatdrios detinham apenas 20% da sua capitania e eram
obrigados a distribuir os 80% restantes a titulo de sesmarias, ndo conservando
nenhum direito sobre as mesmas.

A sesmaria nasce como desdobramento do modelo anterior, reproduzindo e
radicalizando os vicios caracteristicos das relagdes patrimonialistas desenvolvidas em
Portugal, mas, dadas as condicBes politicas da época, ndo pode ser transplantada como
mera reproducdo do modelo original, de carater distributivo, mas sofre clara adaptacdo ao
ambiente onde proliferava o dominio dos mais fortes, muitas vezes a margem das tentativas
de regramento introduzidas pela Coroa. Prado Junior define assim a condicdo politica da

época (1953, p. 28-29):

Até meados do século XVII pode-se afirmar que a autoridade desta (a Coroa)
somente se exerce dentro dos estreitos limites da sede do governo-geral. Mantinha
ela na col6nia apenas uma administragdo rudimentar, o estritamente necessario
para ndo perder com ela todo contato, e atendia a seus pedidos com a relutancia e
morosidade de quem ndo se decide a fazer grandes gastos com o que ndo lhe
pagava o custo. Ndo raro por isso fechavam os olhos a toda sorte de abusos que
ndo tinham forgas para reprimir ou castigar. (...) tais circunstancias condicionam a
estrutura politica da col6nia. Sdo elas que explicam a importdncia das Camaras
Municipais, que constituem a verdadeira e quase Unica administra¢gdo da coldnia.
(...). O poder das Camaras é, pois, o dos proprietarios. (...). Se dentro do sistema
politico vigente na Colonia sé descobrimos a soberania, o poder politico da Coroa,
vamos encontra-lo, de fato, investido nos proprietarios rurais, que o exercem
através das administracdes municipais.
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Assim, o modelo de ocupacdo da terra pensado como suporte mercantil lucrativo
para atrair os recursos disponiveis — ja que a Coroa ndo possuia meios de investir na
colonizagdo —, consumando-se numa forma de solucionar as dificuldades e promover a
insercao do Brasil no Antigo Sistema Colonial, transforma-se em fonte permanente de
conflitos fundiarios e reproducdo de modos de apropriacao da terra que fundamentaram o
nascimento das estruturas latifundidrias que ainda hoje vigoram em grande parte do

territério do Pais.

Mas a fragilidade da atuacdo da Coroa, aliada a fatores como o tamanho do
territorio, delinearam nova configuracdo aos instrumentos, cujas caracteristicas distorceram
sua aplicacdo. Das caracteristicas préprias que o mecanismo assume no Pais, Faoro (2001, p.
141) chama a atencdo para o fato de que “a realidade americana torce o conteudo da lei,
transformando a terra, de instrumento régio de colonizacdo e povoamento, em garantia

permanente do investimento agricola”.

O modelo das sesmarias, ao ser transplantado para o Brasil, adota caracteristicas
complementares, ou “adaptacdes”, entre as quais pode se destacar o dever de contribuir
para com a protecdo das terras portuguesas e a obrigacdo de produzir a monocultura da

cana-de-agucar para exportacdo do excedente.

Assim, o sistema de sesmarias, que jd vinha sendo implantado na Europa desde o
século Xlll, e que |d possuia carater redistributivo, pois a partir de pequenos lotes,
incentivava o cultivo da terra e a ocupacao do territdrio, ao ser transplantado para a Col6nia
se desenvolve afirmando desigualdades, favorecendo o surgimento de grandes latifundios e
perenizando conflitos fundiarios resolvidos por meio da violéncia, sem a mediacdo do

Estado.

Ou seja, diversas razbes, de ordem juridico-econbmica, entre as quais pode se
destacar o fato de que a titularidade da terra ainda permanecia em nome da Coroa
Portuguesa, ou mesmo das ordens religiosas, limitando os interesses dos sesmeiros; o
problema da auséncia de uma legislagdo pormenorizada e eficiente que regulasse a

transferéncia dos direitos de sesmeiros a terceiros; a precariedade da demarcacao dos
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limites das areas ocupadas e a ocupacdo irregular da terra, levaram ao surgimento e
fortalecimento da figura do posseiro e obrigaram a Coroa a tolerar a existéncia de sistemas

legais e ilegais de apropriacao da terra no Brasil.

O patrimonialismo brasileiro, embora ndo seja toda a explicacdo, pode ser visto como
origem de boa parte de nossos problemas no campo fundiario. No Brasil, os autores que se
dedicaram ao tema® demonstram que o patrimonialismo decorre da implanta¢do, no Pafs,
desde o processo de concessao de terras, de honrarias, favores diversos e poderes quase
absolutos aos senhores de terra, influenciando uma pratica politico-administrativa em que o

publico e o privado ndo se distinguem perante as autoridades.

Ainda que se reconhega que ocorreu certo enfraguecimento do patrimonialismo na
vida brasileira, ainda no periodo Imperial (FERNANDES, 1975), também é possivel constatar
gue foi exatamente nesse periodo que ele alcancou seu mais significativo nivel de influéncia
nos assuntos nacionais, por volta da metade do século XIX. E também nesse periodo que a
propriedade da terra passa a exercer papel importante na formacdo do capitalismo

brasileiro.

3.2 A lei de terras e o surgimento da propriedade privada, individual e
absoluta

O instituto da propriedade privada da terra, como a conhecemos nos dias atuais,
ganha relevancia no século XVIIl, no esteio da formag¢dao dos estados nacionais pods-
revolucionarios, quando é reconhecido como direito individual fundamental da pessoa

humana, expressao maxima da liberdade do cidadao frente ao poder do Estado®.

¥ Raimundo Faoro, Sérgio Buarque de Holanda, Victor Nunes Leal, entre outros.
A Declaracdo Universal dos Direitos do Homem, de 1789, considera a propriedade como um direito natural,
invioldvel e sagrado.



100

O transplante dessa concepgdo para o sistema juridico brasileiro é precedido por
longo periodo histérico de apropriacdo da terra, marcado profundamente pela heranca
patrimonialista portuguesa, modelo que diversas vezes coloca em conflito os interesses da
elite local com o modelo liberal, que comecava a tomar corpo nos circuitos europeus com

repercussao na formacao da nova intelectualidade brasileira.

Esse periodo de transicdo da propriedade semipublica para a propriedade privada da
terra, conforme ressalta Smith (2008, p. 304) pde em evidéncia um processo de amplo
apossamento de terras, que caracterizara, no Pais, “a formacdo do latifundio, na sua forma
mais acabada. O latifundio avancara sobre as pequenas posses, expulsando o pequeno

posseiro em algumas areas, num deslocamento constante sobre as fronteiras abertas”.

Na mesma direcdo, Gorender registra que (1988, p. 307):

de 1822 a 1850, foi a posse a Unica via de acesso a apropria¢do legitima das terras
publicas. Mas uma via de acesso aberta a grandes e pequenos. Se o nimero destes
ultimos cresceu com rapidez, surgiram também as posses de vastas dimensGes. A
Lei n2 601 obstruiu a via da posse, proibindo as aquisi¢des por outro titulo que ndo
o de compra.

O enfrentamento ao caos fundidrio verificado no inicio do século XIX, que se
aprofunda, se da pela criagdo da Lei 601/1850, conhecida como Lei de Terras. A iniciativa
buscava ordenar a situacdo fundiaria por meio da instituicdo da compra e venda de imdveis,
das terras devolutas®®’, pela revalidacio das sesmarias anteriormente concedidas e

efetivamente utilizadas e pelo reconhecimento da posse que cumprisse sua fungdo social.

Ou seja, na relagdo de hipéteses de regularizacao oferecidas na lei, havia mecanismos
de democratizacdo do acesso a terra. Conforme relembra Melo (2008, p. 41), a lei “acabaria
por atribuir ao Império um enorme banco de terras”, mas, longe disso, representou a
formalizacdo da propriedade privada e individual da terra, com as conhecidas caracteristicas
de inacessibilidade aos trabalhadores assalariados, aos escravos e as comunidades

tradicionais.

 Terras devolutas sdo terrenos hoje considerados publicos por determinagdo constitucional, pois nunca
pertenceram a um particular, ainda que tenham sido apropriadas ilegalmente. Com o fim do regime das
sesmarias, tornaram-se devolutas as terras que ndo foram regularizadas, assim como as que foram dadas para
o cultivo e depois retomadas, ante a auséncia de uso, por meio de uma san¢dao denominada comisso.
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No Brasil, a propriedade da terra comeca a se desenvolver num contexto pré-
capitalista, em que a terra ainda ndo exercia papel central no modelo de desenvolvimento.
Relembra Martins, (2010, p. 41) que: “mais valiosos que a terra eram o0s escravos. Isso
porque antes de seu aparecimento ali o valor venal da terra era nulo. (....) Assim, a fazenda

nada mais representava senao o trabalho escravo acumulado”.

Como anota Whitaker Ferreira (2005, p. 3):

tal situacdo consolidou a divisdo da sociedade em duas categorias bem distintas: os
proprietarios fundidrios de um lado, e do outro, sem nenhuma possibilidade de
comprar terras, os escravos, que seriam juridicamente libertos apenas em 1888, e
os imigrantes, presos a dividas com seus patrées ou simplesmente ignorantes de
todos os procedimentos necessarios para obter o titulo de propriedade.

As transformacdes em nivel mundial, no século XIX, especialmente decorrentes da
Revolucdo Industrial e das mudancas nas relagdes de trabalho, vao impactar diretamente as

relacdes com a terra no Brasil. Silva (1998, p. 16) afirma que:

Em meados do século XIX articulam-se os interesses da moderniza¢do da
agricultura e do desenvolvimento manufatureiro, ambos dependentes da criagdo
de um mercado de trabalho livre e de mercado urbano no Brasil. Para esses
objetivos o fim do trafico de escravos e a necessidade de expropriar os
trabalhadores livres de todos os seus meios de subsisténcia para que eles fossem
forgados a vender sua forga de trabalho. Ao ndo ter nem um pedaco de chdo, esses
trabalhadores dependem em tudo do saldrio e do mercado de produtos.[...].
Nesses dois aspectos as regras de acesso a terra rural e urbana vigentes
comportavam-se como um entrave. Se a terra continuasse a poder ser obtida a
partir da legalizacdo de posses, por que razdo os imigrantes e 0s ex-escravos
escolheriam trabalhar como assalariados para os fazendeiros ou nas industrias?
Esses problemas eram certamente mais cruciais do que os expressados no discurso
liberal da época, influenciado pelo direito a propriedade como aspiragdo da
revolugdo burguesa, concretizada na Constituicdo dos Estados Unidos da América
(1789) e no Cadigo Napolednico da Franga (1804).

A relagdo entre a Lei de Terras e o fim da escraviddao no Brasil é abordada por
inUmeros autores e consagrada na afirmacdo de Martins (2010, p. 47): "Se no regime
Sesmarial, o da terra livre, o trabalho tivera de ser cativo; num regime de trabalho livre a
terra tinha de ser cativa”, dando as bases para os primeiros passos do capitalismo no Brasil,

na forma em que se estruturou até os nossos dias.

Esse retrato da metamorfose da renda capitalizada marca definitivamente a forma

pela qual a apropriacdo da terra passa a influir na consolidacdo do capitalismo brasileiro,



102

constituindo-se na base sobre a qual se desenvolverdao nossas cidades. Esta também é a

conclusdo de Mariana Fix (2011, p. 141), para quem:

No Brasil, tal como discute Martins, a renda territorial capitalizada é engendrada no
bojo da crise do trabalho escravo como meio para garantir a sujeicdo do trabalho
ao capital, como substituto da expropriagdo territorial do camponés que, no
advento do capitalismo, criou a massa de deserdados apta a entrar no mercado de
trabalho da nova sociedade. A renda da terra surge, assim, da metamorfose da
renda capitalizada na pessoa do escravo.

O resultado dos processos interpretados pelos autores citados neste item
demonstram que o objetivo do projeto imperial era demarcar as terras devolutas, vendé-las,
promover um projeto de colonizacdo e financiar, com o dinheiro das vendas, a imigracao
estrangeira para o Pais. Essa tensdo entre os interesses da elite dirigente com os senhores
de escravos, com os escravos em processo de libertagdo e com os imigrantes que chegavam
ao Pais, marcaram profundamente o conceito de propriedade e a forma como nossas

cidades se constituiram e quao excludentes se converteram.

3.3 A privatizagao da politica fundiaria no Brasil

3.3.1 A hegemonia da propriedade privada

O direito a propriedade, sua conformacao juridica, os modos de aquisicdo e utilizagdo
exercem importante fungdo simbdlica na manutencdo dos sistemas politico, econémico e
ideoldgico, com suas variagdes conjunturais, razao pela qual, ao mesmo tempo em que se
constitui como elemento central nos programas habitacionais, também representa sua

principal deficiéncia.

A nocdo de propriedade privada da terra, instituida no século XIX, prevalece até os
nossos dias, ainda que, em termos formais, tenha incorporado a fung¢ao social, como um
principio a ser observado, mas cuja aplicacdo ainda é pouco percebida na mediacao dos
diversos tipos de conflitos fundiarios. Para a configuracdo dessa modalidade, ocorrem

também, lateralmente, o fortalecimento de um sistema de hipotecas vinculado ao preco da
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terra e a criacdo de um sistema de registro de imdveis ao qual compete a seguranca e a

publicidade da informacdo sobre a condicao proprietaria.

Surgidas no meio rural, as tensdes acompanham o processo de urbanizagdao do Pais,

conforme a sintese de Rolnik (2007, p. 22):

A historia dos usos da terra urbana é em parte a histéria da apropriagdo do espago
através tanto da ocupacdo real quanto da propriedade legal. Duas questGes podem
ser apontadas aqui: a raiz da nogdo de que o direito a terra esta diretamente ligado
a sua utilizacdo, que remonta a prépria ordem juridica portuguesa, e a convivéncia
entre um sistema oficial de concessao e um registro de terras virtual e acessivel a
poucos com a realidade do apossamento informal. Esta contradicdo que, como
vimos, ndo representava um problema ou uma fonte de conflito até 1850, passou a
ser o elemento fundamental de tensdo urbana a partir dessa data até os nossos
dias.

Diversos autores comentam o fato de que o instituto da propriedade assume as
caracteristicas de seu tempo histdérico, mas no cenario brasileiro ndo se encontram exemplos
de estimulo ao desenvolvimento de outros tipos de propriedade se ndo aquela privada,
individual e absoluta. O Brasil ndo estimula o desenvolvimento de outras modalidades de
aquisicdo da propriedade e mesmo o reconhecimento dos direitos de comunidades

tradicionais permanece como uma promessa nao cumprida83.

As estruturas de comunicacdo dos governos tém se empenhado em manter acesa a
chamada ideologia da casa prépria, num esforco permanente que refor¢a a importancia da
propriedade privada, colocando-a inclusive em posicdo superior a de que o importante é a
garantia da condicdo digna de moradia e ndo apenas sua aparéncia. A ideologia da casa

propria é assim definida por Bolaffi (1981, p. 43):

E que a pequena classe média e o operariado urbano no Brasil vivem
permanentemente a contradicdo entre as expectativas de ascensdo social, a
necessidade de demonstrar publicamente esta mesma ascensdo, e um poder
aquisitivo cada vez mais reduzido. Vive, portanto, entre a angustia do crediario e a
necessidade de consumir mais. Subjetivamente a aquisicdo de um imovel se
constitui na principal evidéncia de sucesso e de conquista de uma posicédo social
mais elevada. Objetivamente, a casa prépria ndo sé melhora as condi¢Ges de
acesso ao credidrio, como libera o orcamento familiar da despesa com aluguel.

# 0 reconhecimento do direito a propriedade da terra indigena, ou dos remanescentes quilombolas, apenas foi
formalmente incorporado na Constituicdo de 1988 e até hoje enfrenta fortes resisténcias para sua efetivacgao.
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O acesso a terra urbanizada também é elemento central para a compreensao da
atualidade da ideologia “da casa prépria” - recentemente revitalizada pelas estratégias de
comunica¢do governamental ao denominar “Minha Casa, Minha Vida” o principal programa
de producdo habitacional do governo brasileiro, incluindo dentre seus destinatarios a

populacdo de menor renda.

Embora existam diversas modalidades de fixacdo do cidadado no territério, a opgdo do
programa e apresentado como o Unico caminho possivel, nos programas de producdo
habitacional desenvolvidos por todos os niveis de governo, é a consolida¢gdo do acesso a

terra por intermédio exclusivo da propriedade privada e individual.

Ao longo do tempo, as formas artesanais de apossamento da terra, como a posse,
cessdo de datas, com precariedade de registro, foram sendo gradativamente substituidas
pela introducdo do elemento monetdrio como forma exclusiva de aquisicao da propriedade
como sustentaculo da introdugdo do capitalismo monopolista do periodo pds-colonial. Além
disso, outras formas de reconhecimento da posse da terra, como a usucapido, embora
legalmente reconhecidas, encontram, até os dias de hoje, imensas dificuldades de

efetivagdo.

Os movimentos por reforma urbana defendem, entre as possibilidades de solucdo do
problema habitacional, a utilizagdao da propriedade coletiva da terra e da moradia, com base
na experiéncia uruguaia, que, conforme relata Baravelli (2006, p.68,69): “converte em
usuarios ao invés de proprietarios, uma vez que passam a ser detentores de um ‘derecho de

uso’ sobre a residéncia que a cooperativa lhes designar”.

A defesa da propriedade coletiva, presente em diversos féruns de discussdo da
politica urbana, cuja premissa é priorizar a garantia de sobrevivéncia para os membros de
uma comunidade, como é particularmente utilizada no modelo da producdo cooperativista
uruguaia, demonstra que, em certas condic¢des, ainda ha viabilidade no tempo atual para a

utilizagao dessa modalidade.

A apropriagdo coletiva da terra, por um lado, ndo representa a supera¢ao do modelo
capitalista de organizacdo da sociedade, mas pode se constituir em modalidade util a

preservacao dos direitos de comunidades fragilizadas, na medida em que cria um ambiente



105

comum de resisténcia a especulacdao imobilidria e seus efeitos no processo de exclusao

territorial urbana.

3.3.2. Terra urbana na hegemonia do capital financeiro

O debate sobre o acesso a terra urbana ainda ocupa espaco central na discussao
sobre os problemas urbanos, também porque ela se tornou uma mercadoria cujo preco
parte de um patamar inacessivel a populacdo de menor renda e multiplica-se,

historicamente, beneficiando-se também das vantagens governamentais.

Singer (1982, p. 23 e 35) analisa o papel central da propriedade na disputa pelo uso
do espaco urbano por meio da apresentacao da sua teoria sobre a formacao do preco da

terra. Para o autor:

Ao contrario dos mercados de produtos do trabalho humano, em que os precgos
giram ao redor de uma média constituida pela soma dos custos de produgdo e da
margem de lucro capaz de proporcionar a taxa de lucro média sobre o capital
investido, os precos no mercado imobiliario tendem a ser determinados pelo que a
demanda estiver disposta a pagar”. [...] As transformag¢les no preco do solo
acarretadas pela a¢do do Estado sdo aproveitadas pelos especuladores, quando
estes tém possibilidade de antecipar os lugares em que as diversas redes de
servigos serdo expandidas. No entanto, esta antecipacdo nem sempre é factivel e
quando o é a concorréncia entre especuladores pode forgar a elevagdao do prego
antes que o melhoramento previsto se realize, reduzindo sobremaneira os ganhos
futuros da operagdo. Para evitar que isso se dé, a especulagdo imobilidria procura
influir sobre as decisdes do poder publico quanto as areas a serem beneficiadas
com a expansdo dos servicos.

Além disso, a demanda por terra urbanizada conta hoje com a conjugacdo de dois
esforcos importantes. De um lado, a acdo estatal, que reverte grandes somas seja em
projetos publicos ou em parcerias com o setor privado. E, de outro, se cristalizam grandes
conglomerados econémicos, com estratégias agressivas em relacdo a aquisicdao de terras,
para converté-las em ativos financeiros que constituem o capital a ser transacionado em
complexas operacdes financeiras. Esse processo contrapde a determinacdo institucional por

um grau maior de distributividade da terra, representada pela legislagao urbano-ambiental,
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em relacdo a processos de maximizacao da extracdao de mais-valia urbana da terra por meio

da financeirizacdo dos ativos em operacOes praticadas nos mercados especulativos.

Mas encontramos, na historia da apropriacdao da terra, alguns elementos que
contribuem para a compreensdo da forma como a aquisicdo da propriedade confronta a
ideia de uma politica urbana redistributiva, favorecendo a multiplicacdo de cidades
marcadas pela distancia entre o interesse da coletividade e a possibilidade de multiplicacdo

dos lucros de setores privados cuja natureza também se encontra em transformacao.

A sintese da reconstrucdao histérica do processo de cristalizacdo do modelo
tradicional de propriedade e do desenvolvimento do mercado imobilidrio, seja por meios das
acOes privadas ou das politicas governamentais de incentivo, permite constatar que a
evolucdo da funcdo bdsica da propriedade de suporte do modelo de agroexportagdo pré-
capitalista passa a condicdo de “ativo financeiro puro e reduzida a um campo especial de

circulacdo do capital portador de juros”, conforme diz Fix (2011, p.195).

A terra urbana agora ndo serve apenas aos interesses da burguesia nacional, mas
transforma-se — a olhos vistos — em ativo financeiro de empresas e interesses transnacionais
qgue se digladiam na busca por novas oportunidades de negdcios, em que os sistemas
institucionais internos de cada cidade sdo claramente moldados para facilitar a reproducao

desse modelo.

Novamente Fix (2011, p. 195) desnuda a mecanica dessa operacao:

O movimento é duplo. As empresas brasileiras se capitalizaram recorrendo ao
mercado de capitais. Visto de outra perspectiva, a nuvem de capital financeiro
internacional encontrou um canal de conexdao com um circuito imobiliario antes
reservado as elites locais. Capitalizado, o setor encontrou barreiras prdprias da
formacao social brasileira que procurou contornar por meio de inovagGes de varios
tipos: na organizagdo da empresa, nos instrumentos financeiros e urbanisticos, nos
produtos imobiliarios e no canteiro de obras.

Além disso, esse processo implicou a “modernizacdo” do sistema juridico que rege,

por exemplo, os financiamentos imobilidrios, com a regulamentac¢do da alienagao fiduciaria®

84 . ~ . ez . A . .

Por alienagdo fiducidria entende-se a transferéncia da propriedade de um bem, em nosso caso, um bem
imovel, a instituicdo credora, em garantia de pagamento de uma divida, enquanto que o devedor continua
utilizando o bem alienado, tendo a posse e ndo a propriedade. A propriedade do bem é devolvida ao seu titular
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- que anteriormente aplicava-se apenas aos bens mdveis — nos contratos de crédito
. ez . . . .~ . A . ~ 85 ~

imobilidrio e a instituicdo do chamado patriménio de afetacdo™, entre outras alteracdes
pontuais no sistema financeiro, completaram as garantias necessarias para a aceleragdo do

crescimento do mercado imobiliario.

O interesse das empresas do setor imobilidrio reside na possibilidade de ampliar a
lucratividade do processo produtivo e a ela somar o lucro da renda da terra, maximizado
pela possibilidade concreta de aumentar a demanda. Cardoso, Aragdo e Araujo apontam

essa nova perspectiva (2011, p. 6):

O ganho com a reducdo do preco pago pela terra é de natureza mercantil e pode
ser definido como lucro imobilidrio, enquanto os ganhos com a redu¢do do custo
de construgdo sdo de natureza propriamente produtiva e podem ser definidos
como lucro da construgdo. O lucro imobilidrio € maximizado com a capacidade das
empresas em desenvolver estratégias de reducdo do valor pago aos proprietarios,
exemplo: com a construcdo de estoques de terras, com a transformacdo de solo
rural em urbano, ou ainda com a possibilidade de antecipar mudangas na legislacdo
de uso do solo que viabilizem a utilizacdo de terrenos até entdo fora do mercado.
J& o lucro da construgdo se viabiliza com a ampliagdo da escala, racionalizagdo do
processo produtivo, reducdo de perdas, aumento da produtividade e utilizagdo de
novas tecnologias.

Para o setor privado, ndo basta especular e apropriar-se individualmente do esfor¢o
coletivo que produz as mais-valias urbanas, é preciso também maximizar os lucros do
processo de especulagdao imobilidria convertendo a renda da terra em ativo virtual que
alavanca os fluxos financeiros dos mercados em tempo de transa¢cdes econdmicas

complexas, operadas com forte vinculacdao ao capital especulativo internacional.

Como afirma Fix, sio tempos de parcerias para a exclusio®®, que podem se

manifestar em megaprojetos, cuja funcdo é retroalimentar o préprio processo de

depois que ele quitar a obrigagdo assumida. O modelo inicialmente pensado para a utilizagdo nos contratos do
Sistema Financeiro Imobilidrio, cujas operagdes se destinam a populagdo de maior renda, paulatinamente foi
transferido ao chamado segmento econémico, inclusive nos empreendimentos da Faixa 1 do Programa Minha
Casa Minha Vida. Em sintese, a vantagem do uso dessa modalidade de garantia é a rapidez do procedimento de
retomada do imoével, em caso de inadimpléncia do credor, num procedimento extrajudicial. Essa conformagao
juridica retoma, para o processo de reintegracdo na posse, o procedimento sumarissimo utilizado na época da
ditadura militar.

80 Patriménio de Afetacdo é a segregacdo patrimonial de bens do incorporador imobilidrio para uma atividade
especifica, com o intuito de assegurar a continuidade e a entrega das unidades em construgdo aos futuros
adquirentes, mesmo em caso de faléncia ou insolvéncia do incorporador.

®No livro Parceiros da Exclusdo: Duas Histérias de Construgdo de uma Nova Cidade em Sdo Paulo: Faria Lima e
Agua Espraiada (S30 Paulo: Boitempo Editorial, 2001), a pesquisadora analisa criticamente o processo de
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especulacdo imobilidria de determinada drea da cidade ou ser incorporada em programas
publicos de carater anticiclico, como ocorre no Minha Casa Minha Vida. Nos grandes centros
econdmicos do Pais, a nova forma de relagdes estado—capital na politica habitacional é na

construcdo das parcerias publico-privadas.

Ao lado do esfor¢o desempenhado pelo chamado movimento por reforma urbana,
no sentido de viabilizar o cumprimento da funcdo socioambiental da propriedade, agiganta-

se o papel do mercado imobiliario, com radical financeirizacdo e internacionalizagdo.

Dai entender como correta a conclusdo de Fix (2011, p. 223) no sentido de que “a
desmercantilizacdo da terra, que poderia sugerir outras condi¢cdes de vida urbana, é, em
grande medida, derrotada em favor da expansdo de um padrdo de acumulagdo de riqueza

gue impde, ao urbano, seu projeto”.

3.4 Instrumentos urbanisticos: As promessas continuam validas?

Admitindo que as desigualdades vistas nas cidades brasileiras tenham, portanto, suas
causas nas formas como se organizou nossa sociedade, importante analisar também as

principais respostas elaboradas, em tempos democraticos, a essa heranga.

O Estatuto da Cidade é tido, inclusive em termos internacionais, como moderno
mecanismo legislativo de implantacao da politica urbana. Regulamenta o capitulo de politica
urbana da Constituicdo e relaciona diretrizes e instrumentos com o objetivo de contribuir

para a construcao de cidades justas e sustentaveis.

Qualifica o direito a cidade como a possibilidade de acesso a cidades ambientalmente

sustentaveis, a terra urbana, moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao

apropriagdo de dreas dotadas de infraestrutura por setores do mercado imobilidrio num processo embrionarios
de inversdo de recursos publicos para o favorecimento dos interesses privados nacionais e internacionais ao
custo da exclusao da populagdo mais pobre, entdo residente nessas areas.
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transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e lazer, para as presentes e futuras geracoes

e reafirma a funcdo social da propriedade e a gestdo democratica das cidades.

O conjunto de leis que regula a questao urbana é majoritariamente dominado por
afirmacdes redistributivas, cujo objetivo é dar validade aos principios constitucionais de
promover a dignidade humana por meio da construcdo de uma sociedade livre, justa e
soliddria, garantindo o desenvolvimento nacional, a erradicacido da pobreza e da

marginalizacdo e a reducdo das desigualdades sociais e regionais.

A funcdo social da propriedade foi incluida pela primeira vez no ordenamento
constitucional de 1934 e atualmente esta prevista nos artigos 52, XXII, XXIV, XXVI; 170 llI;
182, caput; 185 pardagrafo Unico, e 186, todos da Constituicdo. O novo Cdédigo Civil (que
regula as relacOes entre particulares) foi na mesma direcdo, reproduzindo em seu artigo
1.228, §19, essa concepgdo, acrescentando a preocupacdo ambiental. A Lei 10.257/2001
(Estatuto da Cidade), em seu artigo 29, e a Lei 9.636/1998 (Lei de Terras da Unido), reforga

essa configuracdo juridica.

Todos reconhecem que a lei ndo transforma por si a realidade. Alids, essa tarefa é de
todos os integrantes da sociedade em suas acbes cotidianas. Entretanto, essa ferramenta
institucional é que permite afirmar que a fungdo social da propriedade evoluiu de mero
conceito filoséfico para agregar os atributos de efetividade. Portanto, a nova propriedade
hoje estd configurada com maior limitacdo, pois precisa ser entendida a partir do
reconhecimento de trés aspectos fundamentais: a) privacdo de determinadas faculdades; b)
complexo de condi¢Bes para o exercicio da condicdo de proprietario; c) obrigacdo de exercer

determinadas agdes.

A propriedade é um objeto em disputa pela concepgdao moderna da politica urbana
que, conforme a literatura reconhece, foi fortemente influenciada pela acdo efetiva do

movimento por reforma urbana. Na sintese do Férum Nacional por Reforma Urbana (2002):

Entendido como a prevaléncia na formulagdo e implementagdo das politicas
urbanas de interesse comum sobre o direito individual de propriedade, implicando
no uso socialmente justo e ambientalmente sustentdvel do espago urbano. Inclui a
obrigacdo dos drgdos governamentais de regular e controlar o desenvolvimento
urbano através de politicas territoriais que visem priorizar a produgdo social do
habitat em observancia aos interesses sociais, culturais e ambientais coletivos
sobre os individuais.
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A funcdo social da propriedade é o principio norteador da regula¢do publica sobre
o direito de propriedade urbana, visando a garantia do direito da populagido
excluida e marginalizada de acesso a terra urbanizada.

Pode-se dizer, por fim, que o objetivo da funcdo social incorporada ao direito de
propriedade é o de ndo tolerar a sua ociosidade e promover a captacdo privada dos
resultados dos investimentos publicos. E a funcdo é dada, na legislacdo, objetivamente,

conforme o que estiver disposto no Plano Diretor de cada municipio.

Por isso, ainda que se reconheca que a configuracdo da propriedade da terra
encontra-se num processo de internacionalizagdo jamais visto, conforme os argumentos
anteriormente adotados, também é necessdrio reconhecer que o controle ou alteracao
desse quadro estd no ambito local. Das interpretacdes mais otimistas até as visdes mais
derrotistas em relagdo ao tema, ao menos uma questao parece ser comum a todos os que se
dedicam ao tema: a maior ou menor aplicabilidade dos instrumentos e estratégias
destinados a democratizar o uso do solo, depende a acdo afirmativa do ente estatal. E o

primeiro a ser chamado, nesse caso, € o ente municipal.

Mas, antes de anotar alguns aspectos do processo de implantacdo do Estatuto das
Cidades, é preciso registrar que a Constituicdo, de um lado, incorpora um anseio geral pela
realizacdo de necessidades que hd séculos estavam reprimidas pela acdo elitista do Estado e,
por outro, contempla também um anseio por descentralizagdo, cujas raizes mais profundas
estavam ancoradas numa perspectiva internacional e cujas razdes mais concretas estavam
ligadas a necessidade de retomar a acao publica para a sociedade, depois do longo periodo

de intervencdo militar.

A Constituicdo Federal de 1988 abre espaco para o estabelecimento de novo acordo
politico institucional entre varios atores sociais. Por isso, é das poucas que reconhecem o
municipio como integrante da estrutura do estado, com autonomia prépria, ou seja, como

ente federativo.

Mas a mera definicdo federalista ndo qualifica o que é praticado no Pais, pois o que

se vé é um tipo de federalismo que, em primeiro lugar, se direciona a uma estrutura politico-
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territorial arcaica e, além disso, desenvolvido a partir de uma légica administrativa que

descentralizou responsabilidades em proporcdes inferiores aos recursos disponibilizados.

Em relacdo a herancga histérica, afirmam Nogueira e Pires (2008, p. 31):

O federalismo patrio (...) adota a republica como forma de governo, e a federagdo
como forma de Estado, decisdo politica que se ancorava nas antipodas de
oligarquias fortemente antidemocraticas, representadas pelos poderosos locais,
cuja formacgdo tem suas origens na Col6nia.

Mas a adaptacdo dessa teoria internacional ndo ocorre evidentemente sem
desconsiderar a realidade local, com suas caracteristicas ja realgadas no inicio deste capitulo.
O peso do municipio no encaminhamento dos assuntos publicos hd muito se constituia
como extensdo do braco dos proprietdrios das terras. Dos mesmos autores, a seguinte

conclusdo é elucidativa desses aspectos (2008, p. 32 e 41):

Tal consagragdo para alguns, apresentou-se como solugao tardia, uma vez que as
estratégias descentralizantes de ha muito ja se haviam implantado no Brasil,
consoante lembra Maria Helena Ferreira da Camara, ao asseverar que as
dimensdes continentais do pais e as diversidades regionais contribuiram, desde os
tempos coloniais, para a descentralizagdo politico-administrativa, considerando-se
que os primeiros sistemas administrativos adotados por Portugal eram medidas
que antecipavam ideias de reestruturagdio do poder em moldes de
compartilhamento [...] No Brasil, assim, a previsdo constitucional é emblematica e,
aliada a prddigas referéncias ao ente local, sinaliza inversdo do movimento
expansionista do poder central e anuncia a ampliagdo do campo auténomo do
Municipio. Uma leitura do texto da Constituicdo mostra a preocupacdo do
constituinte em enaltecer o ente local, quer nominalmente, quer na definicdo de
competéncias centralizadas em relagdo a uma gama considerdvel de matérias. A
énfase no Municipio se dd, ainda no reconhecimento de seu papel como
importante agente de politicas publicas, e, especialmente, na dedicacdo de
comandos basicos e preordenadores da lei organica que o desvencilham da ordem
estadual no tocante a sua organizacao.

O elemento inovador da forma federalista adota a valorizacdao da condicao do
municipio, suporte necessario a realizacdo pratica dos objetivos da nacdo. Conforme Saule

Junior e Rolnik (2002, p. 28):

O Municipio, com base no artigo 182 e no principio da preponderdncia do
interesse, é o principal ente federativo responsavel em promover a politica urbana
de modo a ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, de
garantir o bem-estar de seus habitantes e de garantir que a propriedade urbana
cumpra sua fungdo social, de acordo com os critérios e instrumentos estabelecidos
no Plano Diretor, definido constitucionalmente como instrumento basico da
politica urbana.
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No campo local, essas promessas se materializariam no Plano Diretor com todo o seu
arsenal de instrumentos urbanisticos. E o plano que deve dar o contetdo da func3o social
das cidades. Além disso, deve propiciar o debate dos temas centrais para o desenvolvimento
urbano das cidades, como a promoc¢do do acesso equitativo a terra urbanizada, dai a

necessidade de qualifica-lo também como participativo.

Sem adentrar ao debate sobre sua viabilidade, ou ndo, a questdo que se coloca é se
esse sistema garante a legitimidade formal para os argumentos dos interessados na reversao
do quadro de desigualdades. Sob a proposta da construcdo de cidades sustentaveis, o
Estatuto da Cidade conceitua e relaciona um conjunto de principios, diretrizes e
instrumentos urbanisticos e juridicos dos quais se espera, quando usados, certa eficacia

contra a especulacdo imobiliaria, induzindo a ocupacdo equanime da terra urbanizada.

O primeiro aspecto a ser lembrado diz respeito a necessidade de aproximar os
instrumentos de inducdo ao desenvolvimento urbano ao processo de planejamento e na

acao efetiva dos administradores no processo de implementacdo das politicas publicas.

Desde a aprovagcao do novo estatuto, o pensamento critico da reforma urbana ja

alertava:

que estamos trabalhando com instrumentos que podem servir simultaneamente
para controlar o uso do solo, influenciar o mercado de terras, arrecadar e
redistribuir. Na forma como se aplica o instrumento pode estar enfatizada uma ou
outra vertente; além disso, o desequilibrio entre estas duas vertentes pode gerar,
ao final do processo, uma demanda ainda maior de investimentos por parte do
poder publico. (ROLNIK, 2002, p. 141).

Mas a implantacao desses instrumentos revela que os embates entre os diversos
segmentos que atuam na politica urbana ainda ndo foram efetivamente incorporados pelos

agentes publicos, em franco favorecimento aos interesses dos proprietarios das terras.

Um exemplo do impacto da auséncia de estratégias eficientes de financiamento se da
pela analise de um instrumento cldssico de arrecadacao financeira, que é o IPTU. O tributo é
um instrumento posto a disposicdo dos municipios desde a década de 1930, inicialmente
como fung¢do meramente fiscal. Com o Estatuto da Cidade, sua fungao foi ampliada, com o
objetivo de estimular o proprietario a cumprir a funcdo social da propriedade, conforme o

gue for definido no Plano Diretor. Entretanto, como registra De Cesare (2007, p. 50):
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Enquanto o imposto sobre a propriedade imobilidria representa de 2,5% a 3,5% do
Produto Interno Bruto (PIB) em paises como Australia, Canadd, Estados Unidos,
Nova Zelandia e Reino Unido, sendo comum atingir 1% do PIB mesmo onde o
imposto foi recentemente instituido, como no caso da Poldnia, o IPTU representa
menos do que 0,5% do PIB no Brasil.

Ou seja, mesmo um instrumento bdsico, historicamente consolidado, com carater

predominantemente arrecadatdrio, ainda se ressente de efetividade na sua aplicacao.

Ao destino que se verifica com o IPTU, somam-se as primeiras analises sobre o
processo de implantacdo dos institutos, realizadas a partir de certo periodo de tempo, apds
a aprovacao do Estatuto das Cidades. Em pesquisa coordenada pelo MCidades, em parceria
com o Observatério das Metropoles, os pesquisadores Biasotto e Oliveira (2011, p. 59)

concluiram, no que diz respeito ao acesso a terra urbanizada, que:

o potencial dos instrumentos de intervengdo no mercado de terras, de
redistribuicdo da renda gerada pelo desenvolvimento urbano e da promogao da
reducdo das desigualdades sociais no acesso a terra urbanizada e a cidade
praticamente ndo foi aproveitado.

A pesquisa coordenada pelos autores indica que, embora os planos, em muitos casos,
tenham incorporado o idedrio do Estatuto das Cidades em seus termos mais genéricos,
pouco avangaram no detalhamento da aplicagao dos instrumentos que estavam previstos,
permitindo inferir que no campo do acesso a terra a disputa assume mais complexidade,
resultando ao mesmo tempo em maior difusdo dos conceitos e o registro de derrotas

sucessivas na efetivacao dos principios.

Outro exemplo concreto, trazido pelos citados autores (2011, p. 79) é bastante

revelador do estagio atual do processo de implantagao dos instrumentos de acesso a terra:

O parcelamento, edificagdio ou utilizagdo compulsérios, seguido do IPTU
progressivo no tempo e da possibilidade de desapropriagdo com pagamentos em
titulos da divida publica — instrumentos definidos no art. 182 da Constituigdo
Federal —, concentram as possibilidades mais efetivas de indugdo do
desenvolvimento para areas com boas condi¢des de moradia, assim como, ao lado
de outros instrumentos, da democratizacdo do acesso a terra urbanizada. Aqui se
agudizam, portanto, as dificuldades politicas de regulamentac¢do dos instrumentos
dos Planos Diretores, vide os conflitos previsiveis com proprietarios e promotores
fundidrios — e, mais do que isso, toda a tradigdo patrimonialista brasileira.



114

O que as primeiras interpretacdes sobre o processo de implantagdo dos planos
diretores verificam é que estes ndo podem ser tomados como Unico instrumental a servico
da construcdo de cidades sustentdveis, pois, inclusive, o préprio campo institucional é
insuficiente para realizar as transformacdes no espaco urbano suficientes para redirecionar

0 processo de privatizacao das cidades.

Ha, como se vé, um abismo entre as promessas dos processos de elaboracdo de
Plano Diretor e a realidade, pois, no mesmo campo em que os setores populares disputam

suas propostas, também atuam outros setores, com outras estratégias.

E nesse cendrio politico e econémico em que os interesses financeiros se
internacionalizam e constroem teias sofisticadas de relagées com o capital nacional, como
demonstra Fix, e onde as solu¢des dos temas relegadas ao campo local se encontram em

situacdo de desvantagem, que a busca por terra urbanizada se desenvolve.

Portanto, o desafio de desatar o né da terra continua como central, na agenda por
reforma urbana, e a analise das politicas urbanas aplicadas recentemente contribui para
compreender como esses limites sdo reforcados no préprio modelo de modernizagao

conservadora estimulado na ag¢ao mais efetiva do Estado. Este é o intuito do préximo

capitulo.
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4. A QUESTAO DA TERRA NAS POLITICAS HABITACIONAIS
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A chamada crise urbana, representada pela falta dos elementos basicos de
urbanidade que afeta a maioria das pessoas que vive nas cidades brasileiras, é o territério
sobre o qual este trabalho esta assentado. Aos numeros alarmantes do déficit habitacional,
somam-se as caréncias de saneamento, mobilidade; de acesso aos servicos urbanos e bens

culturais, as oportunidades de trabalho e educacdao, em suma, a negacao do direito a cidade.

As condigdes de vida nas grandes cidades, principalmente nas metrépoles, tém se
deteriorado a olhos vistos, configurando o que podemos chamar de crise urbana.
De espago de mobilidade social e lugar de acesso a diversidade cultural, melhores
oportunidades de emprego e qualidade de vida, elas tém se tornado aglomeracdes,
em grande parte depdsito de pessoas, marcadas pela fragmentacdo, dualizacdo,
violéncia, poluicdo e degradacdo ambiental. (SANTOS JUNIOR, 2007, p. 294).

A disputa pela terra urbanizada, a especulacdo imobilidria e a exclusao territorial da
populagcdo mais pobre compdem a face mais dura da crise urbana. As politicas publicas
habitacionais poderiam ser um contraponto a esse modelo, mas, no entanto, como se vera
neste capitulo, acabam por reproduzi-lo e, por que nado, aprofunda-lo. Bonduki (2008c, p. 3)

ressalta a importancia dessa questao.

A terra urbanizada, provida de servigos, equipamentos e infraestrutura, tornou-se
cada vez mais cara, levando os que nao tinham recursos a lugares cada vez mais
distantes, precdrios e perigosos e a ocupacdo irregular. Este crescente processo
mostra a auséncia de uma politica fundidria articulada com as politicas habitacional
e urbana, nos diferentes niveis de governo no Brasil.

Aspecto comum das politicas habitacionais é que os arranjos financeiros e
institucionais sdo priorizados e determinantes na concepgao dos programas. O componente
fundidrio, para as moradias a serem produzidas, sempre foi tratado como secundario,
ficando a cargo dos municipios, das companhias de habitacdo e demais agentes promotores,

e especialmente, neste ultimo periodo, das construtoras.

Além disso, na elaboracdo das politicas e programas habitacionais, as fontes de
recursos e condi¢cdes de financiamento determinam que produto, como e para quem a
politica sera destinada, mesmo que contrarie, por exemplo, as préprias necessidades
habitacionais. Prova disso é que tanto o BNH quanto os demais programas implementados
pelo SFH atenderam ao déficit de forma inversamente proporcional, no que se refere as

faixas de renda, excluindo os mais pobres, os que mais necessitam de politicas publicas, para
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0s quais ndo sobrou opcdo a ndo ser a favela, o risco, a ocupacao de areas ambientalmente

frageis, ou 0 6nus excessivo de aluguel.

Os exemplos demonstram essa questdo. Os antigos Institutos de Aposentadorias e
Pensdes (IAPs) adquiriram grandes bancos de terras que, apesar de também servirem para a
producdo habitacional, segundo Bonduki (1998), foram mais uma forma de investimento
para preservar os recursos dos fundos previdencidrios por meio de sua valorizacdo
imobilidria. No mesmo periodo, a Fundacdao da Casa Popular estimulava os municipios a

doarem terrenos para a habitacdo, sem, no entanto, obter resultados expressivos.

Ja o BNH delegava aos agentes promotores, publicos e privados, a viabilizacdo de
terrenos, que faziam parte do financiamento a ser concedido ao beneficiario final. Para os
segmentos de mais baixa renda, as Cohabs municipais ou estaduais tinham a
responsabilidade de adquirir terrenos, por meio de aquisicdo ou desapropriacdo, para

contratar a construgdo dos empreendimentos. Como explica Silva (1997, p. 58-59),

A escolha dos terrenos para programas populares do BNH decorre da falta de
estratégias para reducdo de precos fundiarios e das principais definicdes sobre a
politica habitacional. Os terrenos das Cohabs tinham que se adequar ao produto
casa propria e ao financiamento sem subsidio. Para acomodar-se as condi¢Ges de
pagamento da populagdo, esses produtos deveriam ter o menor custo possivel, e
nessa mesma ldégica, o terreno deveria ter o menor prego possivel. [...] Sem
instrumentos para obter bons terrenos e pregos menores, os terrenos adquiridos
deveriam ser aqueles com o menor prego de mercado, geralmente os piores.

Silva (1997, p. 59) alerta ainda para a alta de precos de terrenos provocada pela
disponibilidade de financiamentos e de como a politica habitacional nao se deteve diante do

problema.

Por outro lado, o SFH - tdo autoritario para regulamentar o mercado financeiro -
nao viu interesse em controlar o mercado fundidrio. A alta de pregos fundiarios foi
favorecida tanto pelos financiamentos aos programas populares como pelos
destinados as faixas de renda média e alta. Como esta alta ndo prejudicava o
desenvolvimento da indUstria da construgdo e do mercado imobilidrio enquanto
houve financiamento, ela nao foi verdadeiramente um problema para o sistema.

Uma forma de barateamento de custos foi a estratégia de “doacdo do terreno e/ou
infraestrutura por parte dos estados e/ou municipios interessados na construgdo de
conjuntos habitacionais” (ARRETCHE, 1990, p. 30), adotada a partir da defasagem detectada

entre os custos de producdo habitacional e a capacidade de endividamento do publico-alvo.
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O BNH ainda tenta atuar mais fortemente sobre o tema, no final da década de 1970, com a
criacdo do Departamento de Terras (Deter), mas obtém resultados pouco expressivos e
enfrenta diversas dificuldades para a sua atuacdo (SILVA, 1997), especialmente relacionadas

a localizacdo dos terrenos.

A desapropriacao torna-se um dos principais instrumentos para a aquisicao de terras
destinadas aos programas habitacionais. Apesar de ser um legitimo instrumento de politica
publica, sofre com avaliagdes fraudulentas, informacles cartordrias débeis e cria uma
industria de acdes indenizatdrias, convertendo-se em excelente negdcio para proprietarios,
advogados e investidores e gerando pesadas dividas para estados e municipios, como relata
a pesquisa desenvolvida por Maricato, E. ; Moreira, T. ; Haddad, E. ; Sandroni, P., sobre o

tema.

As superindenizagdes precatoriais, provenientes das desapropriacdes, tém criado
dificuldades pesando demasiadamente sobre o orgcamento publico e
consequentemente limitando a implementagdo das politicas publicas urbanas,
sejam elas relativas as areas de habitacdo, de meio ambiente ou de vias publicas e
rural, relativa a reforma agrdria (2000, p. 5).

Com o fim do BNH e a restricdo de financiamento ao setor publico, que afeta
diretamente as empresas publicas de habitacdo, outros modelos vao sendo adotados.
Determinadas prefeituras, a partir do final da década de 1980, adotam iniciativas nesse
sentido, como alteracdo em legislagdes municipais que definem o conceito de Zonas
Especiais de Interesse Social (Zeis), criam diferenciais para a cobranca de Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU), como o IPTU progressivo e outros instrumentos urbanisticos, e
viabilizam terrenos para sua politica habitacional. Durante a gestdo da prefeita Luiza
Erundina, em S3o Paulo, por exemplo, 5 milhdes de metros quadrados de terra (SILVA, 1997,
p. 157) sdo viabilizados por iniciativa do érgdo responsavel pela politica de HIS do municipio,

por meio de aquisi¢Oes e desapropriacdes.

Outra estratégia, desenvolvida pela CDHU, no Estado de S3o Paulo, com fonte prépria
de recursos, intensifica sua producdo habitacional. Se, até o inicio dos anos 2000, a légica
era a aquisicdo, ou desapropriacdo, de terrenos ou, ainda, a doa¢dao, por parte de

IH

prefeituras, a partir dai, tem inicio o modelo da “empreitada integral”, quando a CDHU passa

a licitar ndo apenas a construcdo do empreendimento, mas o “pacote completo”, com
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terreno, infraestrutura e edificacdo, indicando a quantidade de unidades e o municipio
desejado. Os argumentos favordveis a esse modelo giram em torno da agilidade, ja que os

processos de desapropriacdo sdo longos e com certo grau de imprevisibilidade.

Esse também é o modelo adotado pelo Programa de Arrendamento Residencial
(PAR), criado pela Lei 10.188/2001, que adquiria unidades a serem construidas, em
construcao, concluidas a recuperar ou reformar, para o programa. Nesse modelo, cabia a
construtora trazer a proposta com terreno viabilizado, que poderia ser comprado com
recursos do programa. O poder publico, nessa perspectiva, isentava-se totalmente da
decisdo e da viabilizacdo dos terrenos, cabendo as empresas, dentro das regras de mercado,
conseguir terrenos desimpedidos para apresentar ao governo. Como se vera, esse modelo

inspira o que veio a ser o programa MCMV.

Em 2004, o Conselho Nacional das Cidades aprova a Politica Nacional de Habitacao,

que

destaca o papel estratégico da politica fundiaria, a ser implementada mediante
aplicagdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade, tais como o parcelamento e
edificacdo compulsdrios e o IPTU progressivo, o solo criado, o direito de superficie
e o estabelecimento de Zeis, que podem interferir na légica de formagdo de pregos
no mercado imobilidrio. (SNH/MCIDADES, 2009, p.13).

Ainda que traga o tema a agenda da politica habitacional, novamente, a politica
fundidria para a produgdo habitacional é delegada a acdo dos municipios, sem definir

mecanismos ou critérios da politica federal.

4.1 Os conjuntos habitacionais

O resultado dessas politicas tem sido, na maioria das vezes, a construcdo de
conjuntos habitacionais distantes da malha urbana, sem acesso ou com precdria

infraestrutura. Como afirmam Rolnik, Cymbalista e Nakano (2008, p. 7):

Trata-se de um modelo baseado na expansdo horizontal e no crescimento como
ampliacdo permanente das fronteiras, na subutilizacdo tanto das infraestruturas
quanto da urbanidade ja instaladas e na mobilidade centrada na légica do
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automovel particular. No epicentro deste modelo — e sua interface com a questao
habitacional - esta a questao do solo urbano.

Moradia popular produzida com financiamento publico vira sindbnimo de conjuntos
habitacionais com baixa qualidade de projeto, construcdo e, principalmente, insercdo
urbana. Via de regra, conjunto habitacional fica “longe da cidade”, na expressao de seus
moradores. Nahoum (2011, p. 77) denomina esse fenbmeno de “déficit de localizagdo”. A
distancia, portanto, ndo é medida em metros, mas no que os afasta do acesso as
oportunidades, aos servicos, enfim, dos direitos. Exemplo disso, a Cidade Tiradentes,
complexo de conjuntos habitacionais que abriga mais de 40 mil familias, sé recebe em 2012

seu primeiro equipamento cultural publico, 28 anos depois de sua implantacao.

Essa tipologia de conjuntos, marcada pela mesmice arquitetonica e a légica de que
primeiro chegam as casas e depois chega a cidade, passa a ser adotada como modelo Unico.
O aproveitamento de pequenos vazios, a reabilitacdo de edificios ociosos e a aquisicdo de
unidades usadas vagas na cidade praticamente sdo descartadas como alternativas nos

programas de produc¢ao habitacional.

Para os setores de menor renda, a alternativa do loteamento ou conjunto
habitacional (lotes, apartamentos ou casas proprias) consagrou-se como o modelo
hegemonico, justificado pelo impacto do prego dos terrenos mais baixos na franja
externa das cidades. Todo o desenho da politica habitacional a partir dai —
praticada por agentes publicos ou pelo setor privado — seguiu essa mesma ldgica.
(PLANHAB, 2009, 41).

A moradia, nesse contexto, restringe-se a sua funcdo de abrigo e “reprodutiva da
forca de trabalho”, deixando de lado suas dimensdes produtiva, social, cultural e espiritual,
na expressao de Ortiz (2011, p. 21). A distancia e a baixa densidade desses conjuntos, no
lugar de representarem economia de recursos para a sua produgdo, provocam impacto no
territério, enorme custo de manutencao e incalculavel custo social. O PlanHab (2009, p. 65)

também alerta:

Ao adicionarmos aos custos da infraestrutura o custo de equipamentos e servicos
publicos, como educacdo, saude, seguranca e lazer, teremos um impacto ainda
maior, decorrente da baixa densidade. Sem contar que a proximidade com o
comércio e as demais fontes de trabalho aumentam o poder aquisitivo da
populagdo e a qualidade de vida, pois sdo evitados gastos de tempo e de dinheiro
em transporte.
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Ao lado de questiondvel sustentabilidade social, também se coloca em questdo a
sustentabilidade ambiental desses empreendimentos, ao exigirem deslocamentos diarios de
seus moradores para o trabalho e demais necessidades de equipamentos, realizados
geralmente em transporte publico poluente, a diesel e sobre pneus, exigindo uma frota cada
vez maior, mais infraestrutura vidria e impermeabilizagcdo do solo. Além disso, ha exemplos
de empreendimentos construidos em areas ambientalmente frageis, inclusive infringindo a

legislacdo ambiental.

Caracteristica desse modelo é a politica voltada para a producdo da casa propria e
nova, com algumas excecdes, como politicas locais®” ou PAR®. Segundo Arretche (1990, p.
30), essa opc¢do fundamenta-se em dois aspectos: um de carater ideoldgico — transformar
trabalhadores em proprietdrios os torna defensores da estabilidade social e contrarios a
mobilizagdes que coloquem em risco o patrimoénio adquirido — e outro de cardter econémico
— mais do que uma politica social, o financiamento da construcdao de moradias estimula a
cadeia da construcgao civil e do setor imobiliario. Com isso, qualquer outra forma de acesso a
moradia seria descartada, tanto politicas de aluguel, desenvolvidas sobretudo em
experiéncias europeias de locacao social, quanto as formas cooperativistas, comuns

sobretudo nos paises nérdicos e no Uruguai.

A maioria dos recursos, orcamentdrios ou ndo, sdo destinados a producdo de
unidades novas. A reabilitacdo de edificios ociosos, ou as melhorias habitacionais em
moradias autoconstruidas, nunca foi priorizada e foi mantida como projetos-piloto

pontuais®.

Marca dessas politicas é a separacdo do planejamento urbanistico da estratégia da
producdo habitacional — o primeiro destinado a cidade formal e a sua reproducao dentro da
l6gica do capital e, a outra, como politica residual e compensatdria. No inicio dos anos 2000,

o projeto Moradia da énfase a

87 Um dos exemplos vem da Prefeitura de S30 Paulo que, no inicio dos anos 2000, construiu alguns conjuntos
para locagdo social, como alternativa para familias em situacdo de maior vulnerabilidade e que ndo poderiam
arcar com financiamento habitacional.

8 O PAR arrenda as moradias adquiridas pelo FAR por um periodo de 15 anos, e que podem ser alienadas aos
arrendatdrios no final desse periodo. Ou seja, com uma modalidade distinta, o programa ainda tem como
objetivo final a transferéncia da propriedade.

8Também no PAR s3o feitas algumas reabilitacdes de edificios em dreas centrais, sempre por proposicio de
movimentos sociais, apds ocupagdes e pressao junto ao poder publico.
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necessidade de aprovacao do Estatuto da Cidade para facilitar e baratear o acesso
a terra, combatendo a especulagdo com imdveis ociosos. A nogdo de que a questdo
da habita¢do ndo podia ser enfrentada sem uma forte intervencdo no mercado
fundidrio e de modo articulado com a questdo urbana (...) e ratificou a concepcdo
de que o problema da moradia ndo se resolvia apenas com a construcdo de
casinhas, mas era necessario enfrentar também a questdo urbana e fundiaria.
(BONDUKI, 2009, p. 2).

A Politica Nacional de Habitacdo, aprovada pelo Conselho Nacional das Cidades, em
2004, busca colocar em cena as propostas do projeto Moradia. No entanto, apesar de
afirmar que sua implementacdo “exige uma articulagdo com a politica urbana,
particularmente com a politica fundiaria, que pode criar as condi¢cdes de oferta de terra
urbanizada e barateamento de imdveis e facilitar a producdo de novas moradias”®°, o tema
foi relegado a segundo plano e no dmbito das politicas de habitacdo nenhuma estratégia

concreta é definida.

Para Rolnik, Cymbalista e Nakano (2008, p. 44), a “prépria natureza dos programas
habitacionais — mais voltados para fomentar a industria da construcdao do que para o
atendimento das necessidades habitacionais contribui para este descolamento”, pois é mais
facil construir onde ha menos regulacdo do solo. O resultado reproduz a légica perversa da
expulsdo dos mais pobres para os piores lugares, agora, porém, financiado com recursos

publicos.

4.2. Terra para Moradia nos Planos Diretores

Além das questdes ja elencadas, é importante destacar que o MCMV ocorre no
momento imediatamente posterior ao da maioria dos municipios, para os quais o programa
foi dirigido (com mais de 100 mil habitantes), ter elaborado seus planos diretores, pds-

aprovacdo do Estatuto da Cidade®® e seus planos locais de habitacdo (a partir de 2006).

%0 MCIDADES. Politica nacional de habitag3o. 2004, p. 94.

1 O Estatuto da Cidade, em 2001, regulamenta o dispositivo constitucional previsto no artigo 182, tornando
obrigatdria a elaboragdo de planos diretores nos municipios maiores de 20 mil habitantes, e dd um prazo de 5
anos para a sua conclusao.
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Nesse sentido, existe uma expectativa em verificar quanto esses instrumentos podem ter

apoiado ou ndo a implementacdo do programa.

Esse tema recebe atencdo no decorrer da elaboracdo dos planos diretores
participativos. Além de exigir a participacdo popular nesses processos, é constatada também
a mobilizacdo de diversos grupos diretamente ligados as lutas pela moradia, com o objetivo
de inserir instrumentos que viabilizassem o acesso a terra urbanizada para a populacdo de

baixa renda e pelo reconhecimento das areas ja ocupadas.

Esses grupos defendem a utilizacdo dos instrumentos urbanisticos para garantir
acesso a terra urbanizada de qualidade, pela populacdo excluida do mercado de terras e
moradia, e que os instrumentos de planejamento urbano devem voltar-se a essa finalidade.
O FNRU e suas entidades filiadas, além de outros agentes sociais, empreendem diversas
acdes no sentido de capacitar e mobilizar a sociedade para participar e trazer sua
perspectiva para a implementacdo do Estatuto da Cidade e a elaboracdo dos Planos
Diretores Participativos. Em julho de 2002, o FNRU aprova a Carta para Implementacao do
Estatuto da Cidade, no Encontro Nacional pelo Direito a Cidade, que destacava a importancia

da difusdo da nova lei e as diretrizes a serem consideradas.

S3do realizados inumeros seminarios e publicadas cartilhas populares, material
informativo para a sociedade civil, gestores municipais e Legislativo®?, além de extensa
producdo académica. E possivel afirmar que, nos primeiros anos da década, a pauta do

planejamento participativo teve seu auge nas discussdes e a¢des desse conjunto de atores.

A evidéncia de que a falta de politicas fundidrias direcionadas a populacdo de baixa
renda inviabiliza a efetivacdo de uma politica de habitacdo mais abrangente e efetiva, torna
a agenda da reforma urbana cada vez mais presente na pauta dos movimentos de moradia.
Nesse processo de difusdo e sensibilizacdo, ocorrido apds a sancao do Estatuto da Cidade, o
tema do acesso a terra urbanizada esteve sempre presente. Os exemplos a seguir trazem

trechos de material utilizado nessa mobilizacdo e capacitacdo e, principalmente,

2Destaca-se o Estatuto da Cidade: Guia para Implementa¢do pelos Municipios e Cidaddos, publicado pelo
Instituto Pdlis e a Comissdao de Desenvolvimento Urbano da Camara dos Deputados, em 2001, e o Kit das
Cidades, em 2002, também editado pelo Instituto Pélis, como instrumentos de difusdo do Estatuto da Cidade.
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fundamentam a elaboracdo de propostas de incidéncia politica desses movimentos nos

niveis local e nacional.

O que é Zeis?

O nome Zeis quer dizer Zonas Especiais de Interesse Social. Elas sdo areas da cidade
que fica destinada pelo Plano Diretor para abrigar moradia popular.

As Zeis servem para:

e reservar terrenos ou prédios vazios para moradia popular em areas onde ja existe
boa infraestrutura. Por exemplo, uma propriedade subutilizada no Centro da
cidade pode virar uma Zeis;

o facilitar a regularizacdo de areas ocupadas. Quando uma area ocupada vira Zeis,
seus moradores conseguem regularizar sua moradia de forma mais rapida. E
também fica mais fécil lutar por melhorias para aquela regido.

Mas devemos estar atentos no momento de marca-las no mapa! O importante é
que existam Zeis nas partes mais centrais, equipadas e providas de infraestrutura.
Isso vai evitar que a populagdo seja expulsa para os piores locais e pode induzir a
ocupacdo das melhores partes da cidade pelas pessoas que precisam de moradia.
Assim, ocupamos a cidade de forma mais equilibrada.®

Figura 29 - Cartilha Vamos Mudar Nossas Cidades?

Fonte: Instituto Pdlis, p. 16.

A campanha nacional Plano Diretor Participativo: Cidade de Todos, empreendida pela

Secretaria Nacional de Programas Urbanos do MCidades, em conjunto com o Conselho

Nacional das Cidades, entre 2005 e 2007, da énfase ao tema fundidrio. A campanha atua em

todo o Pais, constituindo 26 nucleos estaduais, compostos por diversos atores sociais, que

9 INSTITUTO POLIS. Plano diretor: participar é um direito. 2005, p. 10.
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trabalham na apropriacdo dos preceitos e valores previstos no Estatuto das Cidades e
ampliacdo da participacdo da sociedade na elaboracdo dos planos. Nesse contexto, o
Conselho das Cidades inclui, como conteldo minimo dos planos diretores, questdes dirigidas

ao tema acesso a terra urbanizada, em sua Resolucdo 34/2005:

Art. 22 As funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana serdo definidas a
partir da destinacdo de cada porgdo do territério do municipio bem como da
identificacdo dos imdveis ndo edificados, subutilizados e ndo utilizados, no caso de
sua existéncia, de forma a garantir:

(...)

IV — terra urbanizada para todos os segmentos sociais, especialmente visando a
protecdo do direito a moradia da populacdo de baixa renda e das populagbes
tradicionais;

(...)
Art. 52, A instituicdo das Zonas Especiais, considerando o interesse local, devera:

| - destinar areas para assentamentos e empreendimentos urbanos e rurais de
interesse social;

Nesse processo, os movimentos ligados as lutas pela moradia também se mobilizam,
com o objetivo de inserir instrumentos que viabilizassem o acesso a terra urbanizada para a
populacdo de baixa renda e pelo reconhecimento das areas ja ocupadas, combinando a acdo

direta com a mobilizacdo institucional. Santos Jr. (2008, p. 10) destaca que

As organizagdes populares tém participado do processo de elaboragdo dos planos
diretores, o que pode ser evidenciado pela composi¢cdo da coordenagdo nacional
da campanha, no ambito federal, como também pela analise das organiza¢des que
integram os nlcleos estaduais da mesma e que participaram das atividades de
capacitacdo que foram promovidas. No entanto, isso ndo implica em dizer que
essas organizagoes, das quais os Sem Teto sdo uma das expressées mais relevantes,
estejam atuando nesse processo em detrimento de outras formas de luta, tais
como as ocupagdes de imodveis vazios, atos publicos e etc. Ao contrério, temos
fortes razbes, tomando em conta o monitoramento dos conflitos urbanos realizado
pelo Forum Nacional de Reforma Urbana, que essas manifestagdes tém aumentado
em todo pais. Tal fato é um indicio que essas organizagGes ndo estariam tomando
parte do processo, enganadas pela “ilusdo do plano diretor”, mas que, pelo menos
suas principais liderangas, percebem que esse é um espac¢o que deve ser ocupado
(2008, p.10).

Os resultados dessa ac¢do sdo avaliados pela Pesquisa Nacional dos Planos Diretores
Participativos, desenvolvida pelo MCidades e o Observatério das Metrépoles, que formou
uma Rede Nacional de Avaliacdo e Capacitacdo para a Implementacdo dos Planos Diretores

Participativos.
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Oliveira e Biasotto (2011, p. 60) destacam que a maioria dos planos adota a funcdo
social da propriedade como diretriz, assim como o acesso a terra urbanizada. De modo geral,
o tema aparece nos principios, objetivos e diretrizes, mas poucos constituiram instrumentos
concretos para a sua efetivacdo, nem fazem relacdo com as politicas que serdo

implementadas.

Um tema constante nos planos é a ampliacdo dos limites do perimetro urbano e
criacdo de zonas de “expansao urbana”, porém, em raras ocasioes, percebe-se a previsdo de
instrumentos para recuperar a valorizacdo decorrente dessa acdo, atos de planejamento
nesses territérios ou a vinculacdo a intervencdes de interesse social. Oliveira e Biasotto
(2011) também notam a auséncia de critérios para essas ampliacGes e posteriores revisoes.
Ou seja, esses dispositivos parecem atender muito mais aos interesses especulativos do que

as necessidades do municipio, especialmente da populagao de baixa renda.

As Zeis sdo mencionadas na maioria dos planos, segundo a pesquisa, porém nem
sempre acompanhadas da devida demarcac¢do de seus perimetros e poucas tiveram, dentro
do préprio plano, detalhada a regulamentacdo de seu uso, deixando para leis
complementares que nem sempre chegaram a ser elaboradas ou aprovadas. Quando da
demarcacdo das Zeis, a maioria dos municipios privilegiou as areas ja ocupadas com a

finalidade de regularizacao.

As Zeis sdo instrumentos que demarcam, no zoneamento da cidade, areas para a
populacdo de menor renda e podem ser utilizadas em areas ja ocupadas, favelas, ocupacgdes,
assentamentos populares com algum tipo de irregularidade — chamadas de Zeis de
Regularizacdo —, ou em areas vazias, a serem reservadas para a producdo de HIS. Rolnik e

Santoro (2012, p. 1) destacam o papel das Zeis em

intervir sobre as regras que definem que o uso e a ocupagdo do solo poderia operar
no sentido de ampliar o acesso a terra para populagdes que ndo encontram esta
possibilidade no mercado e de acordo com as regras atuais do zoneamento. A
possibilidade de utilizacdo das Zeis para reservar espacgos para habitacdo de
interesse social no ordenamento territorial das cidades invertendo a ldgica
predominante do zoneamento como reserva de terra e protecdo de valores de solo
para os mercados de média e alta renda deveria colaborar também, em tese, para
uma boa utilizagdo de dreas subutilizadas e vazias mais centrais.
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Nesse sentido, as Zeis podem ser utilizadas como instrumento de resisténcia as
remocOes, e também como forma de viabilizar programas de investimento urbano,
especialmente de habitacdo, de forma combinada e que reverta a ldgica da expansdo

periférica (ROLNIK e SANTORO, 2012).

As Zeis de areas vazias para a producdo de HIS foi um instrumento bem menos
utilizado nos planos diretores, e ndo ha um levantamento preciso sobre o volume de terra
vazia demarcada como Zeis nos planos diretores e leis de uso e ocupac¢ao do solo municipais
e sua relacdo com o déficit habitacional, ou seja, se a quantidade de terra poderia atender a

necessidade, mas, de modo geral, se constata a sua insuficiéncia.

Além da demarcacdo territorial de Zeis, também é necessario que a legislacao
municipal delimite seus pardmetros de utilizacdo e aprovacdo de empreendimentos.
Experiéncias de limitacdo da quantidade de metros quadrados, nimero de banheiros, ou
vagas de garagem ndo garantem, necessariamente, a destinacdo dos imodveis a faixa de
renda desejada®®. Alguns outros condicionantes tém sido utilizados, como a proibicdo de
remembramento, limitacdo de preco maximo da unidade habitacional, definicdo de agentes
autorizados para atuar nessas areas ou de vinculagdo a programa habitacional

(SNH/MCIDADES, 2009).

Também ndo se verificou a incidéncia desse instrumento em dareas centrais, vazios
urbanos em areas consolidadas, sitios histéricos e se esses instrumentos efetivamente tém

tido incidéncia na melhor localizacdo dos conjuntos habitacionais populares.

Em linhas gerais, o zoneamento foi pouco utilizado para garantir incremento no
acesso a terra urbanizada e bem localizada e a moradia; a definicdo de Zeis em
areas vazias também foi pouco adotada, com baixa aplicabilidade e pequena
incidéncia de delimitacdo espacial; a captagdo de recursos para fins habitacionais
se mostra acanhada. (CARDOSO e SILVEIRA, 2011, p. 122).

A pesquisa indica ainda que a maioria dos planos também cita instrumentos de
inducdo de desenvolvimento urbano e recuperacdo de mais-valias fundidrias, como

parcelamento e edificagdo compulsérios, direito de preempc¢do, entre outros, mas foram

% Em S0 Paulo, os imdveis produzidos em Zeis para HIS limitam a drea do imével em 50 metros quadrados,
com um banheiro, e impedem a construgao de garagem coberta. Nem por isso, areas demarcadas como Zeis e
com imdveis com as caracteristicas citadas deixaram de ser adquiridos por interessados com faixas maiores de
renda.
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observados alguns problemas na sua efetivacdo, como a delimitacdo e regulamentacao
desses instrumentos relegada a legislacdo complementar e também a sua ndo vinculagdo a
estratégias de politica habitacional, nem a viabilizacdo da utilizacdo das ZEIS. Ainda se
destaca enorme rol de excec¢Oes para a utilizacdo dos instrumentos, demonstrando a forca

de interesses locais e pontuais e dificultando a democratizacdo do acesso a terra.

Ainda quando os instrumentos sdo utilizados, ndo ha garantia de que ndo serdao
apropriados pela especulacdo ou gerarao efeitos contrdrios aos pretendidos, especialmente
guando sdo utilizados de forma isolada, sem articulacdo com os demais instrumentos de
politica urbana e investimentos na cidade. A simples flexibilizacdo de exigéncias e
parametros ndo garante, necessariamente, a queda do preco da terra. Como no exemplo

abaixo, da cidade de Maringd, sobre as alteracGes de parametros urbanisticos:

A primeira medida foi a liberacdo de lotes de alta densidade habitacional na zona
de transi¢do entre o perimetro urbano e a zona rural. A segunda foi reduzir de 30%
para 10% a 4rea do loteamento que deve ser doada para habitagdo popular, no
caso de empreendimentos na zona rural, mas situados no limite com o perimetro
urbano. Para a sociéloga Ana Lucia Rodrigues, coordenadora do nucleo de estudos
Observatorio das Metropoles, as agdes da prefeitura tiveram efeito contrario ao
anunciado. ‘Hoje o terreno em Maringa esta mais valorizado do que no final do ano
passado. A prefeitura liberou os loteamentos em areas que ndo podiam ser
loteadas. O prego desses terrenos subiu e valorizou os terrenos que agora estao
melhor situados em relagdo a essas novas areas.’

(...) Segundo Ana Lucia, a valorizagdo do preco da terra poderia ter sido contido se
ha trés anos a prefeitura tivesse implantado o IPTU progressivo e o parcelamento
compulsério, conforme o previsto no Plano Diretor da cidade®.

Cardoso e Silveira®® chamam essa desarticulagdio de “auséncia de estratégias
socioambientais” pois, apesar de incluirem em seu plano diretor uma série de preocupacées
com o acesso ao solo urbanizado, nao se articulam com planos, projetos e, principalmente,

definicGes orcamentarias de acdes.

Além disso, é fundamental a articulagdo desses instrumentos com os investimentos

no MCMV. Sobre essa questdao, Bonduki (2009) aponta a importancia dos municipios.

E importante ressaltar que sdo limitadas as possibilidades do governo federal
quanto a garantir uma localizacdo adequada dos projetos se 0s municipios ndo
estiverem dispostos a isso. (...). O PlanHab propds incentivar, com prioridade no

% Valor dos terrenos inibe 'Minha Casa, Minha Vida' em Maringa. Disponivel em:
(http://www.maringaimoveis.com.br/Noticias/Index/234743>. Acesso em:10.jan.2013
% PDP, 2011, p.122.
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acesso aos recursos, 0os municipios que adotassem politicas fundiarias e urbanas
corretas, como a instituicdo do imposto progressivo para combater os imodveis
ociosos e subutilizados, lembrando que quase 2 mil municipios formularam planos
diretores e, na sua grande maioria, ndo puseram em pratica instrumentos para
combater a especulacdo imobilidria®”.

A competéncia do municipio, no entanto, ndo isenta que a politica nacional e seus
investimentos estimulem e, mais que isso, condicionem sua destinacdo a boas praticas

territoriais.

4.3. Estratégias urbanas e fundiarias no PlanHab

Apds aprovacao da Politica Nacional de Habitacdo e a promulgacao da Lei do Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (Lei 11.124/2005), tem inicio a elaboracdo do
Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab). A questdo da terra para habitacdo obteve destaque
e foi um dos quatro eixos do plano, que propunha combinar estratégias dentro da politica

habitacional e articula-la com outras politicas de desenvolvimento urbano.

O plano foi elaborado entre 2007 e 2008, época marcada pela recente abertura de
capital de empresas do setor imobilidrio, que investiram justamente na aquisicao de
terrenos e no lancamento de empreendimentos imobilidrios, para o que as empresas
classificam como “segmento econdmico”, ou seja, familias de classe média e média baixa,
com condi¢cBes de assumir financiamentos de longo prazo, como demonstra Fix (2011, p.

138).

As empresas que pretendiam abrir capital e aquelas ja listadas na bolsa passaram a
aumentar significativamente o estoque de terras, em parte como modo de
convencer os investidores de que seria possivel conseguir o Valor Geral de Vendas
(VGV) prometido nas ofertas de agBes. Em consequéncia, a competi¢do entre as
empresas gerou o aumento do prego do solo, motivando a busca por terrenos mais
distantes dos principais centros urbanos ou em outros municipios e estados.

Esse processo é parcialmente interrompido pela crise econ6mica mundial, e

retomado pelo langamento do programa MCMV.

97 BONDUKI, Nabil. Do projeto moradia ao minha casa minha vida. Teoria e Debate, n. 82, maio/jun. 2009, p.
13
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Ja durante a elaboracdo do plano, verifica-se que qualquer politica seria malograda,
se ndo se ocupasse do tema da terra e tivesse mecanismos para conter a especulagdo, como

afirma Bonduki (2008b, p. 2):

(...) o fundamental é controlar o preco da terra - o que deveria ter sido previsto
nos planos diretores - e melhorar a produtividade da construgdo civil. Se ocorrer
um boom imobiliario sem que haja uma adequada regulacdo do mercado de terras
e sem preparar a cadeia da construcao civil para uma produc¢do massiva, o custo da
habitacdo ird se elevar, afetando a possibilidade de ampliacdo da producdo de
habitac¢do social. Se nada ocorrer, o crédito farto gerara um boom imobiliario, mas,
novamente, os setores de baixa renda ficardo de fora, reproduzindo-se o
tradicional processo de exclusdo territorial e o desastre urbano e ambiental que
tem sido uma marca do desenvolvimento urbano brasileiro.

O plano, nesse eixo, traz entre seus objetivos o bindmio acesso a terra urbanizada
para producdo habitacional e a regularizacdo de areas ja ocupadas para garantir e melhorar
a permanéncia de seus moradores. Dentre as seis estratégias propostas apresentadas,
algumas se relacionam com a ac¢ao dos municipios, mas parte delas necessita de acdo do

governo federal e do Legislativo.

Objetivos gerais

Garantir acesso a terra urbanizada, legalizada e bem localizada, para a provisdo de
HIS (unidades prontas ou lotes) na escala exigida pelas metas do PlanHab.

Regularizar os assentamentos informais, garantindo a permanéncia dos
moradores de baixa renda.

Estratégias

1. Incorporar instrumentos de manejo do solo urbano e de regularizagdo fundiaria
de assentamentos precarios e informais no PL 3.057/2000;

2. Estimular os municipios a adotarem instrumentos para facilitar o acesso a terra
urbanizada, utilizando o indice de Capacidade Institucional Habitacional e Gestdo
Urbana;

3. Dimensionar a terra necessaria para a produgdo de HIS e integrar a regularizagdo
fundidria nos Planos Locais de Habitagdo de Interesse Social;

4. Produzir e regularizar a habitagdo de interesse social nos iméveis da Unido;

5. Criar o Subsidio Localizagdo para viabilizar a produgdo e a reabilitagdo de HIS em
areas histdricas, centrais e consolidadas;

6. Aplicar os instrumentos de regularizacdo fundiaria previstos no Estatuto da
Cidade e na Medida Proviséria 2.220/2001.°8

A primeira estratégia relaciona-se a revisdo da Lei do Parcelamento do Solo (Lei

6766/1979), que se encontrava no Congresso Nacional e propde algumas emendas no

% PlanHab, p. 120.



131

sentido de aumentar a oferta de lotes urbanizados e facilitar a regularizacdo fundiaria de
areas ocupadas. A maioria das propostas relacionadas com a regularizacdo fundiaria foi
incluida pelo governo na Medida Provisdria 459/2009, que cria o MCMV e se converte na Lei
11.977/2009. Essa lei define a regularizacdo de interesse social, com pardmetros e
procedimentos especificos; regulamenta a competéncia municipal e adapta os instrumentos
da demarcacdo urbanistica e legitimacdo de posse para a finalidade social, com o objetivo de
trazer regularidade, inclusive, as obras do Plano de Aceleracdo do Crescimento (PAC), em
assentamentos precarios. A revisdo da lei de parcelamento e as propostas que visam a

ampliacdo do acesso a terra ndo foram aprovadas até o momento.

Para ampliar a quantidade de lotes destinados a habitagdo social, o plano propde a
doacdo de percentual obrigatdrio de terra em novos parcelamentos para HIS, que seriam
empreendidos pelo poder publico, ou por agentes privados, mas vinculados a um programa
habitacional para baixa renda. Ja existem iniciativas municipais nesse sentido, em
implementacdo, como na cidade de Goiania. Propde, ainda, a exigéncia de o municipio
elaborar Plano de Expansdo Urbana, quando da extensdo do perimetro urbano, prevendo a
infraestrutura e os equipamentos necessarios, demarcando areas para HIS e evitando o
parcelamento gleba a gleba. No campo do licenciamento, propde integrar a legislacdo
ambiental e urbanistica, a fim de evitar os conflitos nessas duas areas e contemplar a
diversidade do territério brasileiro, evitando os modelos que ndo dialogam com essa

diversidade.

Também como estratégia, o PlanHab recupera os avancos recentes da legislacao
urbanistica brasileira, estimulando os municipios a aplica-los. Esse incentivo dar-se-a por
uma pontuacdo no indice de Capacidade Institucional e Gestdo Urbana, viabilizando o acesso
a mais recursos do FNHIS para os municipios que aplicam instrumentos como Zeis, direito de
superficie, IPTU progressivo, entre outros, que favorecessem a ampliacdo de territdrio para

HIS.

Para o PlanHab, os PLHIS devem elencar os instrumentos necessarios, e também
dimensionar a quantidade de terra e infraestrutura necessarias para as necessidades
habitacionais dos municipios, diferenciadas por produtos habitacionais e faixas de renda. O

PlanHab recomenda que, a partir desse diagndstico, sejam elaboradas as politicas fundidrias
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e leis de uso e ocupacdo do solo municipais, como a criacdo de Zeis, para que possam

impactar no mercado fundiario.

A utilizacdo de imdveis publicos para HIS, especialmente da Unido e de empresas e
autarquias publicas, também é apontada como estratégia, fazendo com que esses imdveis
também cumpram a sua fungao social. Para isso, é necessdrio o mapeamento dos imdveis e
seu desembaraco, a simplificacdo da destinacdo, a utilizacdo de instrumentos como a
Concessdo do Direito Real de Uso (CDRU) e acdes no sentido de enfrentar entraves de
carater registral das terras publicas. A Secretaria do Patrim6nio da Unido (SPU) criou em
2008, o Grupo de Trabalho Nacional para Programas de Provisdo Habitacional de Interesse
Social, no ambito do Conselho Nacional das Cidades, com essa finalidade. Esse grupo e os
grupos estaduais também criados tém trabalhado com imédveis do patriménio da Unido e,
mais recentemente, com imdveis da antiga Rede Ferrovidria Federal. Embora alguns
entraves ja tenham sido superados, como a aceitacdo da CDRU nos financiamentos do
programa MCMV?®?, a destinacdo de imdveis para HIS até agora tem sido residual e enfrenta

muitos entraves burocraticos e lentiddo.

A proposta de criar um “subsidio localizacdao” tem como objetivo reverter a ldgica de
gue os conjuntos de HIS sempre estdo nas zonas mais periféricas da cidade. Esse mecanismo
favorece a construcdo de moradia social em areas centrais degradadas, centros histéricos,
areas desindustrializadas, com infraestrutura disponivel, e prdéximas a regides com
oportunidades de emprego, de forma a reduzir a necessidade de deslocamentos e utilizando
redes muitas vezes ociosas. Nas areas historicas, esse subsidio pode somar-se a recursos de

preservacao de patrimdnio, garantindo também a ocupacdo, o uso e cuidado desses imbveis.

No entanto, poucas propostas, contidas no Eixo de Estratégias Urbanas e Fundidrias

do PLANHAB foram implantadas, como se verd a seguir.

% NO FAR e FDS, a CDRU j4 vinha sendo aceita desde a concepc¢io do programa. No FGTS, embora ja houvesse
previsdao legal, foi necessdria uma resolugao do conselho curador, em 2011, para a contrata¢do do primeiro
empreendimento com CDRU, o Riacho Fundo I, em Brasilia/DF.
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4.4. Terra no Minha Casa Minha Vida

Por ocasido do lancamento do programa MCMYV, em marco de 2009, varios setores
alertaram para o fato de que o tema fundidrio ndo estava sendo tratado de maneira
adequada e que os acumulos da sociedade advindos da luta pela reforma urbana, das
Conferéncias das Cidades e do préprio PlanHab ndo estavam sendo considerados. Em
reunido com a entdo ministra da Casa Civil, Dilma Roussef, algumas semanas antes do
langamento do programa, os movimentos populares apresentaram suas preocupagdes sobre

a questdo da terra no programa:

A primeira questdo que foi levantada foi a auséncia de uma estratégia fundidria
para a construgdao dessas 1 milhdo de casas. Foi lembrado que ja temos uma
politica nacional de habitacdo aprovada, além de marcos legais importantes. Ndo
gueremos repetir os erros do passado, com a construgdo de conjuntos
habitacionais longe das cidades, servindo somente a especulagdo imobilidria e ndo
construindo qualidade de vida nessas interven¢ées. Lembramos da necessidade de
atrelar os investimentos aos planos diretores dos municipios e também da
necessidade de aprovagdo de medidas mais ousadas, no PL 3057, como a que
destina 10% dos novos loteamentos para HIS'®,

Apds a apresentacdao do programa MCMV e durante a aprovacdao no Congresso
Nacional, varias propostas foram encaminhadas ao governo federal, algumas por meio de
emendas a Medida Proviséria e outras por documentos e manifestos de entidades e

movimentos sociais, como o do FNRU:

O FNRU entende, ainda, que a prioridade na alocagdo de recursos deva ser para as
areas centrais e infraestruturadas dos centros urbanos, com parametros
diferenciados de financiamento nestes casos, de modo que os setores privado e
publico priorizem a implantacdo de moradias em locais com servicos de saude,
educacgdo, transporte, empregos e oportunidades de desenvolvimento humano,
revertendo a tendéncia atual de concentrar os empreendimentos de moradia
popular em dareas distantes e sem infraestrutura urbana e social e provocando o
aumento da segregacdo e da violéncia urbana'".

O deputado federal Zezéu Ribeiro (PT-BA), coordenador da Frente Parlamentar pela
Reforma Urbana, apresenta a emenda, ndo aprovada, que priorizaria, na distribuicdo das

unidades do programa, os municipios que doassem terrenos localizados em area urbana

100 yNMP. Relato de reunido com a ministra Dilma Roussef em 3/3/2009. Brasilia, 2009.
101 ENRU. Boletim a reforma urbana e o programa Minha Casa Minha Vida. 2009.
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consolidada para a implementacdo do programa, desonerassem tributos para as construcoes
de HIS, e implementassem os instrumentos do Estatuto da Cidade, visando ao controle da

retencdo de dreas urbanas ociosas®?.

No programa MCMYV, a disponibilizacdo de terrenos para os empreendimentos é de
competéncia dos agentes promotores, em mais de 85% dos casos, empresas construtoras e,
na minoria, entidades, cooperativas e prefeiturasi®®. A principio, o custo do terreno estd
incluido no valor do investimento. O poder publico é chamado a contribuir de diversas

formas, com o apoio institucional ou o aporte financeiro, de servigos ou bens.

Os municipios também sdo chamados a apoiar o programa com a destinacdo de
terrenos publicos, que deverdo ser doados ou cedidos para o empreendimento, mas essa
ndo é uma condicdo restritiva para a aprovacdao ou implementacdo do projeto. O decreto
gue regulamenta o MCMV 2 aponta critérios de priorizacdo para os empreendimentos
relacionados com a insercdo urbana e a aplicacdo de instrumentos do Estatuto da Cidade,
mas tais mecanismos ndo tém sido observados, visto que o niumero de propostas ainda é

inferior ao orcamento disponibilizado.

Art. 4° Em dreas urbanas, deverdo ser respeitados os seguintes critérios de
prioridade para projetos do MCMV, observada a regulamentagdo do Ministério das
Cidades:

| -a doagdo pelos estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios de terrenos
localizados em drea urbana consolidada para implantagdo de empreendimentos
vinculados ao programa;

Il -a implementagdo pelos estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios de
medidas de desoneracdo tributdria para as construcGes destinadas a habitacdo de
interesse social; e

Il - a implementagdo pelos municipios dos instrumentos da Lei n2 10.257, de 10 de
julho de 2001, que visam ao controle da retencdo das areas urbanas em
ociosidade®,

Sem uma politica explicita para o tema, a légica do menor preco de terreno para
impactar menos no valor da obra, torna-se a regra. A férmula é clara: quanto menor o custo

do terreno, maior a possibilidade de lucro da construtora, ja que o teto do programa é

102 pisponivel em:

<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=A50F2C4611E4CEA9AD48BB13
6818CC5A.node2?codteor=646031&filename=Tramitacao-
EMC+87/2009+MPV45909+%3D%3E+MPV+459/2009>. Acesso em: 7 jan. 2013.

103 No MCMV-E e PNHR, a responsabilidade é da entidade proponente, e na Oferta Publica de Recursos (Sub
50) cabe ao municipio.

104 Decreto 7.499, de 16 de junho de 2011.
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prefixado de acordo com a populacdo do municipio e estado em que estd inserido e se

pertence a alguma regido metropolitana.

Além disso, como o programa atende a diferentes faixas, uma ldgica perversa
direciona os melhores terrenos as Faixas 2 e 3, segmento econdbmico que depende de
aceitacdo de “mercado”, ja que esses empreendimentos sdo vendidos, pelos préprios
empreendedores, diretamente as familias, que buscam o financiamento do MCMV. Fix

(2011, p. 192) comenta o impacto desse segmento no mercado imobilidrio:

A atuagdo no segmento econdmico implicou aumento de escala — para obter valor
geral de venda elevado com custo unitdrio mais baixo — e a busca de terras mais
baratas. As empresas que atuavam no segmento de luxo estavam habituadas a
vender exclusividade, ou seja, viviam em grande medida de oferecer um diferencial
em relagdo ao restante da cidade. [...]

Esse mecanismo ndo funciona, no entanto, no chamado segmento econémico. Ou
melhor, funciona ao revés. As empresas passam a procurar terras que antes nao
apresentavam interesse, justamente pela precariedade da infraestrutura e pela
distancia em relagdo aos centros de dinheiro e poder. Comegam mesmo a disputar
terras com os movimentos populares e as Cohabs, que antes viam nessas terras as
Unicas passiveis de serem adquiridas para a implantagdo de conjuntos
habitacionais. Além disso, as empresas beneficiam-se de uma diminuicdo da
desigualdade entre os rendimentos dos trabalhadores (mas ndo na distribuicdo
funcional da renda entre lucro e salario). Embora pequena e restrita, essa reducdo
contribui para incluir, via consumo, uma parcela da populagdo na clientela das
empresas.

Os recursos captados no mercado de capitais, como visto, sdo, em parte gastos na
compra de terras. A procura simultanea de tantas empresas capitalizadas gera forte disputa,
inicialmente ainda concentrada em poucas cidades. O resultado é a elevacao significativa do
preco da terra em algumas regides, dificultando a realizagdo de novos empreendimentos

para o segmento.

Para a Faixa 1, as construtoras praticam o limite minimo aceitdvel, de acordo com as
regras do programa, ja que contam com demanda cativa, sempre muito maior do que o
volume produzido, e previamente selecionada e organizada pelo poder publico. Para essa
faixa, sobram os terrenos ainda mais distantes e de custo mais baixo, ndo raras vezes com o
apoio do municipio na alteracdo de legislacdo e/ou implantacdo de infraestrutura requerida
pelo programa. A regulamentagdo do programa destinado a Faixa 1, em parceria com as

construtoras (PNHU com recursos do FAR), coloca alguns requisitos, para a utilizacdo de
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terrenos, que determinam o que e onde o programa pode atuar. Ainda segundo Fix (2011, p.

143):

O modelo favorece, no caso da provisdo de 0 a 3 saldrios, principalmente a
producdo de casas térreas em grandes conjuntos nas periferias urbanas ou em
areas rurais que serdo transformadas em urbanas. A operagdo depende da
mudanca nos limites do perimetro urbano autorizada pelas Camaras Municipais
que, frequentemente, representam os interesses dos proprietarios de terra.
Apenas essa mudanga da venda da terra de hectares (area rural) para metros
qguadrados (4rea urbana) é mecanismo poderoso de apropria¢do de renda.

Os terrenos a serem utilizados no programa devem estar totalmente regularizados
nos aspectos dominial e de parcelamento, no inicio do processo. Ndao podem incidir dividas
ou hipotecas sobre os mesmos e, quando da aquisicdo de terrenos, sobre os proprietarios.
Os imodveis a serem produzidos devem estar licenciados e em condi¢bes de terem sua
propriedade transmitida ao beneficiario final tdo logo sejam entregues. Essa condi¢cdo é uma
mudanca de paradigma, se comparamos com o histérico da producdo habitacional em
programas habitacionais no Brasil. Muitos, por que ndo dizer a maioria dos imodveis
produzidos pelas diferentes politicas publicas, continham algum grau de irregularidade.
Terrenos ainda em processo de desapropriagdo, sem registro, ou com matriculas imprecisas
e conflitantes nos Cartérios de Registro de Imodveis, parcelamentos e edificacbes ndo

aprovados e/ou averbados nas matriculas foram uma constante dessa producao.

A titulo de exemplo, imdveis produzidos na década de 1980, pela Cohab-SP, sé foram
regularizados cerca de 20 anos depois'®®, apds um esforco da empresa especifico para essa
finalidade. Em 2007, a CDHU contabilizava cerca de 80% das unidades construidas com
algum tipo de irregularidade!®. Os préprios financiamentos, concedidos por meio do
programa Operagdes Coletivas, com recursos do FGTS, também nao tinham a regularidade
plena como exigéncia prévia. Ou seja, produzir moradias para familias de baixa renda de

forma regular ndo estava na cultura da maioria dos érgaos publicos.

O principal argumento para essa exigéncia, no MCMYV, além da perspectiva de dar
uma escritura ao beneficidrio final, é a garantia do financiamento, especialmente na forma

de alienacdo fiducidria, onde, em caso de inadimpléncia, o agente financeiro pode retomar o

105 A Cohab Juscelino Kubitscheck, em S3o Paulo, iniciada em 1984 e entregue em 1987, teve sua regularizacio
concluida em 2003 (COHAB, 2013).
106 UNMP. Audiéncia com Secretaria Nacional de Habita¢do. 2007.
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imovel através de processo administrativo e com brevidade. Para o instrumento ser
aplicavel, deve estar gravado em uma matricula no Registro de Imodveis, s6 permitido nos

casos em que cada unidade habitacional tenha sua regularidade plena.

Esse parametro estendeu-se a todo o programa, inclusive na Faixa 1, em que a fonte
de recursos ndo é onerosa, mas or¢camentdria, e os niveis de subsidio, como ja apontado,
chegam a 95%. Ou seja, uma medida extrema, com molde bancario, foi aplicada a um
programa de carater social. Ao estabelecer um programa com esse formato, o MCMV
delimita o mercado formal como seu espaco de atuacdo, a propriedade privada individual e
registrada como uUnico modelo e exclui quaisquer outras formas de acesso a moradia, como

locacgdo social ou propriedade coletiva ou cooperativa.

Além da regularidade, o programa formalmente coloca requisitos de localizacdo para
a utilizacdo de terrenos. Esse tema sofre diversas alteracdes, ao longo dos quatro anos de
existéncia do MCMV. A primeira regulamentac3o, ocorrida ainda em 20097, era bastante
vaga, se comparada a vigente no MCMV 2%, que coloca mais condicionantes para a

habilitacdo de areas.

Em ambas, exige-se que o terreno seja localizado “em drea urbana ou de expansdo
urbana, conforme previsto no plano diretor do municipio”. Exige-se também que os terrenos
“contem com a existéncia de infraestrutura bdsica que permita as ligagées domiciliares de
abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio e energia elétrica, bem como vias de acesso e
transportes publicos”1®. Essas medidas visavam impedir a construcdo de conjuntos em &reas
isoladas e sem acesso. No entanto, verificacdo empirica do que ja foi produzido e entregue
no MCMYV demonstra que esses regramentos ndo foram suficientes para coibir conjuntos em
areas distantes e descoladas da malha urbana. Foram verificadas também, mudangas em
legislagdes municipais, a fim de “ajustar” terrenos indicados as exigéncias normativas, como

a extensdo de perimetro urbano ou de expansdo urbana.

107 portaria 139, de 13 de abril de 2009, do Ministério das Cidades.
108 portaria 465, de 3 de outubro de 2011, do Ministério das Cidades e suas alteracdes.
109 Anexo Il da Portaria 139, de 13 de abril de 2009, do Ministério das Cidades.
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Figuras 30, 31 e 32 — Exemplos de Conjuntos do MCMV — FAR distantes do tecido urbano — 2010 e 2011

Fonte: MCidades

O tamanho dos empreendimentos foi outro ponto de controvérsia. Na primeira
versdo, os empreendimentos poderiam ter no maximo 500 unidades. Nao havia, no entanto,
impedimento, para a construcdo de diversos mddulos contiguos, gerando, na pratica,
grandes conjuntos. O maior deles, Meu Orgulho (hoje, Viver Melhor), em Manaus, somadas

a primeira e a segunda fases, somara 8.895 unidades.
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Figura 33 - Residencial Meu Orgulho — Manaus/AM (foto parcial) - 2012

Fonte: Valor Econémico

No MCMV 2, a questdo é regulamentada de forma mais precisa, tendo sido
introduzidos condicionantes diferenciados, como a garantia de existéncia de area para a
implantacdo dos equipamentos sociais para os empreendimentos acima de 1.000 unidades e
limitando o conjunto de empreendimentos contiguos em uma mesma drea em 5 mil

unidades.

No MCMV 1, previa-se que deveria “ser considerada a existéncia ou ampliagcdo dos
equipamentos e servicos relacionados a educacdo, saude e lazer’'%, sem mais
especificacdes sobre o tema, sendo que 0s municipios assinavam um termo de adesdo ao
programa, com o compromisso de atender a demanda gerada pelos novos conjuntos. Na
segunda etapa, essa exigéncia se aprofunda, com a necessidade de uma série de
procedimentos que envolvem diretamente o MCidades e o municipio, para o atendimento
dessas demandas sociais, com a destinacdo de d4rea para os equipamentos sociais e a
assinatura de uma Matriz de Responsabilidade por parte dos municipios, com dotacdes
orcamentdrias e compromisso na execucao dos equipamentos, atendimento das demandas
de saude, educacdo e transporte. Cabe aos municipios disponibilizar os recursos para esses
equipamentos ou captd-los nos drgaos relacionados, executar as obras e coloca-los em

funcionamento em tempo compativel com a entrega dos conjuntos.

10 |n: Anexo Unico, item 4.1.1 da Portaria 139, de 13 de abril de 2009, do Ministério das Cidades
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Figura 34 — Exemplo de empreendimento do MCMV — FAR inserido na malha urbana - 2011

Fonte: MCidades

Essas exigéncias foram contestadas por diversos atores ligados ao setor da
construcdo e ao poder publico local. A necessidade de pavimentacdo nos conjuntos e
viabilizacdo dos equipamentos foi alvo de ataques, como o realizado pelo secretdrio de
estado de Habitacdo e das Cidades do Mato Grosso do Sul e presidente do Forum Nacional

de Secretarios de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano, Carlos Marun:

Seria 6timo podermos entregar residenciais com toda a infraestrutura. Mas vejo
como prioridade a remocéao e realocagdo de familias que morem em area de risco
e/ou favelas. Entregamos casas em condi¢cdes de habitabilidade, ou seja, possuem
rede de energia, agua, esgoto e arruamento. As demais benfeitorias vém com o
tempo. Asfalto, creche, escola, posto de saude, isso é conquistado pela
comunidadel!?,

Como ja explicitado, os terrenos podem ser adquiridos com recursos do programa,
doados ou cedidos por érgdos publicos, assim como a execuc¢do da infraestrutura. Na
primeira versdao do MCMV, caso houvesse algum aporte de érgaos publicos, em dinheiro,
bens ou servigos, esse valor seria descontado do teto para o programa. Atualmente, esse
dispositivo foi alterado e os recursos podem ser incorporados as propostas, desde que sejam
destinados a viabilizacdo do empreendimento, ao aumento da drea da unidade e nimero de

coOmodos ou equipamentos comunitarios. No caso da rede elétrica, resolucdo da Aneel'?

111 Entrevista ao Jornal Dourados Agora. Disponivel em:
<http://www.douradosagora.com.br/noticias/capital/secretario-defende-nao-exigencia-de-pavimentacao-no-
minha-casa-minha-vida-ii>. Acesso em: 12 nov. 2012.

112 Resolucdo Normativa 414, de 9 de setembro de 2010, da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel).
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determina que as concessionarias devem instalar, sem 6nus para a construtora, a rede em
empreendimentos do MCMV. Ou seja, todos os aportes complementares, inclusive de

terreno, ndo servem para baratear o custo de producdo das unidades.

Os agentes promotores do MCMV tém privilegiado a ado¢do do condominio como
forma de parcelamento dos empreendimentos. Alegando as exigéncias da Lei 6.766/1979,
como a doacdo de areas publicas e o tempo necessario para a aprovacao de loteamentos,
grande parte dos conjuntos tem sido edificada em forma de condominios, ou figuras
juridicas semelhantes, criadas por legislacdo municipal, independentemente da tipologia das
habitacdes (casas ou apartamentos). E necessario ressaltar que a figura do condominio de
um conjunto de casas é uma figura controversa, adotada em legislagdo municipal, mas que
ndo existe na Lei 6.766 e revisdes, questionada em diversas a¢Ges judiciais promovidas pelo

Ministério Publico em variadas partes do Pais.

Na Faixa 1, destinada a familias de baixa renda, poder-se-ia questionar a
sustentabilidade dessa opc¢do, ja que teriam grandes extensdes de area privativa do
condominio e, portanto, ndo publicas, para custear a manutencdo, onerando ainda mais seu
orcamento domeéstico. Considerando esse problema, que ja aparece em conjuntos da
primeira etapa, que ja foram entregues, o normativo do programa inclui no Termo de
Adesdo a ser assinado por estados e municipios o compromisso de promover “acdes para
viabilizar a manuten¢dao das vias, calcadas e d&reas verdes comuns internas dos
empreendimentos operados com recursos do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR),
organizados sob a forma de condominio”**®. Tal dispositivo pode ser questionado tanto por
ferir a autonomia municipal quanto por imputar ao poder publico a manutencdo de uma

area, em ultima analise, privada.

O MCMV tem sido apontado como indutor de um boom no aumento preco dos
terrenos para habitacdo. Por isso, houve pressdao do setor da construgao civil e o programa,
na Faixa 1, jd registra trés reajustes no valor do teto de financiamento, desde o seu
langcamento, em 2009. Essa féormula tem caracteristica autofdgica, ja que a cada aumento do

teto do programa, na auséncia de qualquer politica fundiaria, novamente aumenta o preco

113 Item “g” da cldusula 22 do Modelo de Termo de Ades3o contido na Portaria 465, de 3 de outubro de 2011,
do Ministério das Cidades, e suas alteragdes.
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dos terrenos. Ao mesmo tempo em que tém apontado o aumento dos precos de terrenos
como dificuldade na operacao do programa, empresarios do setor defendem explicitamente
a elevacao do teto nas diversas faixas de renda: “O que é necessario para que o programa
deslanche é uma constante atualizacdo dos valores que poder3o ser financiados. E o custo
do terreno e da mao de obra, é a lei da oferta e da procura. Entdo é preciso que o valor do

programa va ao encontro daquilo que vemos no mercado”4,

Bonduki (2009, p. 7), por ocasido do lancamento do programa, ja alertava:

A localizagdo dos empreendimentos poderd ser inadequada, em areas carentes de
emprego, infraestrutura e equipamentos, correndo o risco, ainda, de gerar
impactos negativos como a elevacdo do preco da terra, que representaria a
transferéncia do subsidio para a especulagdo imobiliaria, desvirtuando os
propdsitos do programa.

Esse modelo com que as politicas habitacionais tém tratado a questdo da terra, de
forma desarticulada, na maioria das vezes, com o planejamento urbano, afeta também o

mercado imobilidrio. O discurso da falta de terrenos disponiveis para habitacao popular

tem um duplo efeito: legitima a demanda por um aumento no valor do
financiamento para os mais pobres e oculta as praticas especulativas das préprias
construtoras, geradoras da valorizagdo fundiaria que se da através da combinagdo
da estocagem de terras na periferia com a produgdo em grande escala de
empreendimentos para os segmentos acima de trés salarios. (LAGO, 2011, p.7).

A Camara Brasileira da Industria da Construcdo Civil (CBIC) qualifica como uma
ameaca ao programa a escassez de terrenos a precos compativeis. A direcdo da entidade
afirma que a especulacdo imobilidria ¢ um “fenébmeno natural”, impossivel de ser contido.
Em recente documento da entidade, além de propor medidas imediatas, como reducdo da
burocracia, financiamento para aquisicio de terrenos e ndo incidéncia dos custos de

infraestrutura sobre os imdveis, afirma que

A caréncia de terrenos urbanizados dentro dos centros urbanos aponta para a
necessidade de construcdo de ‘minicidades’ localizadas na periferia dos grandes
centros. Essas novas areas habitacionais — diferentemente do que aconteceu no
passado — precisam ser cuidadosamente planejadas para atender as distintas

114 precos limitam alcance do Minha Casa. Disponivel em:
<http://www.gazetadopovo.com.br/imobiliario/conteudo.phtml?id=1329110&tit=Precos-limitam-alcance-do-
Minha-Casa>. Acesso em: 6 jan. 2013.
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demandas da populagdo: saude, educacao, lazer, emprego e locomogao, dentre
outras!?®,

A proposta articula-se com a modelagem das Parcerias Publico-Privadas (PPPs) e tem
sido defendida em atividades publicas, pelo setor. Com nova roupagem, a solucdo apontada
é negar a cidade e seus conflitos, expulsar a populacdo mais pobre e, dessa dificuldade, fazer

novos e lucrativos negdcios.

O programa também ndo apresenta distincdo de estratégias ou valores, para a
localizagdo intraurbana dos empreendimentos, ou seja, o mesmo teto de valor é destinado
para uma moradia localizada em dreas mais centrais ou nas franjas periféricas de
determinada cidade ou Regido Metropolitana. Essa posicdo praticamente arbitra a
localizagdo dos imdveis da Faixa 1 e ndo atribui a melhor localizagdo como item de qualidade
ou priorizacdo no programa, como propde o PlanHab, nem estimula a utilizacdo dos diversos
instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, com a finalidade de prover terra urbanizada e

mais barata para habitacdo popular. Bonduki (2009, p. 13) destaca que

O programa ndo adota o conjunto das estratégias que o PlanHab julgou
indispensdvel para equacionar o problema habitacional, sobretudo nos eixos que
ndo se relacionavam com os aspectos financeiros; em consequéncia, aborda-o de
maneira incompleta, incorrendo em grandes riscos, ainda mais porque precisa
gerar obras rapidamente sem que se tenha preparado para isso.

Apesar de prever, em suas modalidades, a requalificacido de imdveis vazios,
convertendo-os em HIS, o programa, até dezembro de 2012, n3dao contrata nenhuma
operacdo desse carater. Alguns critérios do programa sao flexibilizados para essa finalidade,
como valores e drea minima das unidades. Em 2013, estd prevista a contratacdo de alguns
empreendimentos em imdveis cedidos pela Secretaria do Patriménio da Unido e adquiridos
do Fundo Previdencidrio, que nao terdo incidéncia no valor da requalificacdo. Essas excecdes
apenas confirmam a regra da ndo adequacdao do MCMV para outra tipologia que ndo seja o

tipico conjunto habitacional.

Um més apods o langamento do MCMV, a Unidao dos Movimentos de Moradia de Sao

Paulo realiza ato publico e diversas ocupac¢des, denominados Minha Casa e Minha Vida sdo

115 CBIC. Terra urbanizada. Position Paper. Disponivel em: <http://www.cbic.org.br/sala-de-imprensa/position-
papers/terra-urbanizada>. Acesso em 2 jan. 2012.
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no Centro!, reivindicando a utilizacdo de imdveis ociosos, publicos e privados, para o

programa. Em seu manifesto, afirmam:

Lutamos pelo direito de morar em areas urbanizadas, infraestruturadas e com
acesso a equipamentos sociais, transporte e, principalmente, préximo ao local de
trabalho! Queremos nossas casas proximas aos locais onde construimos nossas
vidas! (UMM-SP, 2009).



145

5 A QUESTAO DA TERRA NOS PROGRAMAS AUTOGESTIONARIOS DE
MORADIA POPULAR
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5.1 Movimentos Sem-Terra na cidade

A questdo do acesso a terra para moradia foi a primeira luta travada pelos
movimentos por moradia, especialmente naqueles que adotam a proposta autogestionaria,
e sempre esteve em sua pauta prioritaria. Caracteristica de diversos movimentos de moradia
formados na década de 1980 é a autodenominacdo Movimentos Sem-Terra3C. Esse
fenbmeno urbano ocorre simultaneamente com a formacdo do Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem-Terra (MST), no momento da redemocratizacdo do Pais. A
expressao “sem-teto”, utilizada hoje por varios movimentos e pelos meios de comunicacao,

apareceu bem depois, na década de 1990.

Ao serem questionados sobre a razdo de serem denominados de “sem-terra” e nao
“sem-teto”, diversos documentos e liderancas indicam tanto a origem dos movimentos nas
ocupacdes de terra, quanto a prioridade dada ao tema na formacdao e organiza¢cdao das
agendas de luta, bem como o cardter politico dessas acbes, ao denunciarem a exclusdo
social e a territorial. Em um de seus manifestos, ainda na década de 1980, o Movimento

Sem-Terra da Zona Leste afirmava:

A terra foi destinada a todos. No Brasil, grupos de poderosos dentro do governo e
com apoios armados roubaram a terra [...] Cidade e campo estdo unidos nesta luta
por terra e moradia. A terra e moradia ndo s3o somente abrigo para a
sobrevivéncia, é o lugar de ser cidad3do, de fazer a nossa histéria®®.

Para além da semantica, também foi consagrado pelos movimentos o termo
“ ~ 0 R4 “: ~ n 4 H HH H
ocupacgao”, em oposicdo ao termo “invasdao”, este até hoje utilizado pelos governos e meios
de comunicacdo como forma de criminalizar as a¢bes de luta dos movimentos, provocando
discriminacdo na sociedade. Ocupacdo, nesse contexto, € a expressdo legitima da luta

organizada para garantir o acesso a terra e moradia.

A maioria desses movimentos urbanos e seus contemporaneos iniciou-se nas grandes
ocupacdes de terra ocorridas em periferias de diversas cidades, no final da década de 1980.
Dados da UMM (1993) mencionam mais de 100 mil pessoas em ocupacdes coletivas de terra

em S3o Paulo, em 1987. Rodrigues e Conforto elencam “a falta de dreas para novas favelas,

116 Folheto do Movimento Sem Terra da Zona Leste, S3o Paulo, 1987.
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o inchaco das ja existentes, as restricdes impostas pelas novas leis dificultando a abertura de
novos loteamentos (Lei 6.766/79), valorizacdo da terra urbana, aliados a crise econémica,
inflacdo e desemprego”(1992, p. 89) como principais fatores conjunturais para esse

fendmeno. Esse processo sofreu mudancas ao longo da década de 1980.

Em 31/3/1987 o pedreiro Addo Manoel foi morto a tiros pela guarda
metropolitana. Seu enterro foi um protesto politico de mais de 4.000 pessoas
gritando o slogan “o povo sem-terra é capaz de ir a guerra”. Ndo foram a guerra,
mas perceberam claramente que a luta pelo acesso a terra é questdo de vida ou
morte. (RODRIGUES e CONFORTO, 1992, p. 89).

As primeiras ocupacdes massivas tinham carater de solucdo imediata, com o
“loteamento”, pela prépria organizacdo, da area ocupada e cada familia teria que construir
em seu lote. Num segundo momento, as ocupagdes passaram a ser coletivas, sem a
demarcacdo de lotes individuais e com a reivindicagdo de que o poder publico viabilizasse a

aquisicdo do terreno e posterior financiamento para a construcdo das moradias.

Figura 35 — Ocupacao Jd. S. Francisco — 1993 — S3o Paulo-SP

Fonte: Acervo UMM-SP

Esse processo forneceu a base social necessdria para a organizacdo de diversos
movimentos de moradia, os quais, a partir da ocupacao e articulacdo de diversos grupos,
deram os primeiros passos para a elaboracdo de propostas para as politicas habitacionais e
também para o carater emancipatério dessas organizacdes. Fundadores da UMM-SP

comentam:
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Um grupo de liderancas comegou uma articulagdo, chamada Unido dos
Movimentos de Moradia, a partir das ocupacgGes de terra que ocorreram. Através
dessas ocupagbes, comegou-se a discutir uma proposta habitacional. (...) Através
da luta concreta, (as pessoas) comegam a entender o que é a cidade capitalista,
como é organizada, como acontecem as relagbes de exploragdo em nivel
econdmico, social e politico (RODRIGUES e CONFORTO, 1992, p. 89).

Paz (1996, p. 90) ressalta a importancia desse processo de ocupacdes para a

organizacao e a formacdo do ideario desses movimentos:

Os movimentos de ocupacdo tiveram um grau de vitdria pequeno, sendo a maioria
desalojada ou transferida, mas representaram, nos anos 80, a denuncia de falta de
politicas publicas para o setor e as dificuldades de acesso a terra, como também a
abertura de negociagdes com os governos estaduais e municipais.(...) Debates,
palestras sobre a fungdo social da terra, a especulagdo imobiliaria, a propriedade
privada, o BNH, o FGTS, etc., passaram a fazer parte do universo de compreensdo
de trabalhadores, que inicialmente apenas queriam conquistar sua casa.

As ocupacdes em S3o Paulo acabam por pressionar o governo estadual a adquirir
diversas glebas periféricas para a construcdo de conjuntos habitacionais. O movimento
monitora a aquisicdo dessas areas que foram, em alguns casos, compradas de seus
proprietarios e, em outros, desapropriadas. Vdarias denuncias ocorrem, acusando os
processos de superfaturamento nos valores dos terrenos. Algumas areas foram destinadas a
programas de habitacdo com autogestdo, mas a maioria, especialmente as adquiridas pelo
governo do Estado, acabou sendo destinada para programas convencionais com empreitada

global e sem nenhuma participa¢ao dos movimentos que se envolveram na luta por obté-las.

A pauta da moradia em dreas centrais coexiste com todo esse processo.
Concomitantemente com as lutas para a melhoria das condi¢cdes de vida nos corticos
(contratos de locacdo e sublocacdo, tarifas sociais de dgua e luz, manutencao), desde o final
da década de 1980, movimentos de corticos de S3o Paulo formulam propostas para a

guestdo da moradia no centro:

1) Moradia para os trabalhadores no centro da cidade, pois os mesmos tém esse
direito; 2) desapropriacOes de corticos, para futuros repasses aos movimentos e as
familias; 3) financiamento para construcdo de nova edificacdo adaptando a
moradia a padrdes adequados e dignos; 4) um estudo para a reformulagdo do
zoneamento de areas de cortigos (OLIVEIRA, 1992, p. 81).
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Nesse momento, sdo registradas algumas vitérias pontuais, com os primeiros
projetos habitacionais em area central, como os mutirdes Madre de Deus e Celso Garcial'’.
O tema volta a ter incidéncia a partir de 1997, com ocupacdes organizadas pelos
movimentos de moradia em imoveis ociosos do centro. Devido a sua visibilidade e por expor
o tema da ociosidade de imdveis em areas dotadas de toda a infraestrutura, as ocupacoes
em prédios em areas centrais obtém grande atencdo da midia. E, embora, até hoje ndo se

configurou em uma politica habitacional efetiva, apenas com alguns projetos pontuais, esses

conflitos colocaram o tema na agenda dos governos.

Figura 36 — Ocupacgdo imovel publico em area central — S3o Paulo-SP - 1997

Fonte: Acervo UMM-SP

117 530 dois corticos adquiridos pela Prefeitura de S3o Paulo, na gestdo 1989-92, bem como alguns terrenos
vizinhos, onde foram construidos dois empreendimentos habitacionais autogestionarios, pioneiros na proposta
de moradia popular em drea central.
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Figura 37 — Manifestacdo em defesa de moradia em area central — Sdo Paulo-SP - 2006

Fonte: Acervo UMM-SP

Nesses e em diversos momentos dessa trajetdria, as ocupagdes geraram um grande
numero de processos judiciais contra as liderangas dos movimentos, “por formacdao de
quadrilha, como uma forma de deter a forca que vinhamos acumulando através de
articulacdes com movimentos” explica Tijiwa (1993, p. 32). O processo de criminalizacdo de
liderancas por ocupacdes de terras e prédios ociosos torna-se constante, deixando claro que
a exigéncia do cumprimento da fungao social da propriedade defronta-se com limites claros

guando questiona o direito de propriedade, como afirma Maricato (2011, p. 190):

A construcdo ideoldgica que cerca o conceito de propriedade privada é tdo forte
que, numa inversdo completa de papéis, homens e mulheres que deveriam se
beneficiar da aplicacdo das leis, e em nome dos quais elas sdo aprovadas, sdo
acusados de se insurgir contra elas.

A questdo da terra permanece na agenda dos movimentos e a estratégia da
ocupacdo de terras e edificios ociosos, publicos e privados, nunca foi abandonada e
continua, até os dias de hoje, sendo adotada pela maioria dos movimentos por moradia. A
partir de 2004, ja com a organizacdo do movimento em nivel nacional, a UNMP passa a
adotar como estratégia realizar ocupagbes simultaneas em diversos estados, com uma

bandeira de luta unificada em nivel nacional combinada com pautas locais.

A estratégia inspira-se nas mobilizagdes do MST, como o Abril Vermelho, e em ag¢des

coordenadas do movimento de moradia que vinha ocorrendo em S3o Paulo e Recife. A
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proposta da visibilidade a articulagdo do movimento e as pautas da politica nacional de
habitacdo, com enfoque em imdveis publicos. Em alguns momentos, o FNRU ao articular os
guatro grandes movimentos nacionais, também adota a mesma estratégia, combinado as

acoes locais com mobilizacdes e caravanas a Brasilia.

5.2 A questao da terra nos programas locais de autogestao

A destinacdo de areas publicas, ou adquiridas pelo poder publico, para programas de
habitacdo autogestionarios foi utilizada na maioria das experiéncias anteriores aos
programas Crédito Solidario e Minha Casa Minha Vida. Os movimentos reivindicavam a
desapropriacao de uma area ou, no caso de areas ja pertencentes ao poder publico, a sua

destinac¢do para os programas habitacionais.

No caso do programa de Mutirdes da Cidade de S3o Paulo (1989-1992), contou-se
com dareas municipais ou em processo de desapropriacao, areas de propriedade da Cohab-SP
e, em alguns poucos casos, areas adquiridas pelas associacdes. Dos 94 contratos firmados,
com cerca de 12 mil unidades, pelo menos 68 envolviam terras da prefeitura ou da Cohab,
gue ja eram de sua propriedade ou foram adquiridas na vigéncia do programa para essa

finalidade (FASE, 1995).

No programa estadual, a CDHU detinha um estoque de terras — varias que haviam
sido ocupadas pelos movimentos e desapropriadas pelo Estado'!® — que foi sendo destinado
para seu programa de empreitada global e para o Programa Paulista de Mutirdes. Nos
municipios do interior e em alguns da Regido Metropolitana de Sdo Paulo, os terrenos eram
viabilizados pelas prefeituras. Em Belo Horizonte/MG, areas foram adquiridas pela prefeitura
e destinadas as associacOes através de processos de participacdo, como o Orcamento

Participativo da Habitacao.

O movimento dos sem-casa, como se vera adiante, conquistou terrenos para
construgdo de moradias nos processos de discussdao publica do Orgamento
Participativo que aconteceram nos anos de 1993 e 1994. Essas conquistas seriam

118 Inclui-se nessa relagdo 4reas da Fazenda da Juta, de Colorado, Jova Rural, Brasilandia, Vila Silvia, Voith, entre
outras localizadas na periferia da cidade de S3o Paulo.
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somadas as do Férum dos Sem Casa e agregadas, mais tarde, as conquistas obtidas
no Orgamento Participativo da Habitacdo (OPH), criado em 1995. (...) A Urbel
encaminhou, entdo, a definicdo e a desapropriacdo dos terrenos e, dentre eles,
quatro foram destinados a empreendimentos por autogestdo, por decisdo da
Comforca Habitagdo!!® e dos nticleos contemplados. (BEDE, 2005, p. 242).

Apds a conquista de determinada area e sua destinacao para determinado grupo ou
associacao iniciavam-se os procedimentos para viabilizar o financiamento da construgdo. Ou
seja, a definicdo do terreno iniciava o processo de autogestdo. A associacdo passa, a partir
dai, a definir o grupo de participantes, a assessoria técnica, a elaboracdo de projetos e
orcamentos e a buscar as aprovacoes. Todos esses passos s6 eram dados apds a “garantia”
de que determinado terreno estava destinado para aquele grupo. Geralmente, a darea ja
estava atrelada a determinado nimero de unidades habitacionais e a um valor teto de
financiamento que limitaria a proposta a ser apresentada. Em alguns casos, o poder publico
responsabilizava-se pela infraestrutura, mas observam-se casos em que as associacoes

também cabia a execucgdo de terraplenagem, ligacdes de agua, energia e esgoto.

Uma excecdo a esse modelo ocorreu na cidade de Goidnia/GO onde as associag¢des ja
haviam adquirido terrenos em gleba bruta e buscavam recursos municipais e estaduais para

a construcdo dos conjuntos habitacionais.

No estado de S3ao Paulo, quando os estoques de terra da CDHU comecgaram a se
esgotar, os movimentos sociais, por iniciativa do entdao deputado estadual Roberto Gouveia

120 que destina recursos do governo do estado

(PT) conquistaram a Lei da Compra da Terra
para associagdes, cooperativas e sindicatos adquirirem terrenos, visando a construcao de
casas populares por mutirdo ou autogestdo. O projeto de lei, apresentado em 1997, levou
trés anos para ser aprovado e nunca foi implementado, coincidindo com o declinio do
programa de mutirdes do governo estadual. De qualquer forma, a proposta refletiu a

dificuldade de viabilizar dreas para habitacdo e também questionava a forma de aquisicao

feita por desapropriacao, com vdrias denuncias de superfaturamento do preco dos terrenos.

118 A Comforca Habitacdo é uma instancia de participac3o, eleita no Férum Municipal da Habitagdo, composta
por movimentos de moradia que fiscalizam a aplicagdo dos recursos e acompanham a execugdo das obras do
Orgamento Participativo da Habitagdo, no Municipio de Belo Horizonte.

120 | oj Estadual 10.535, de 4 de abril de 2000.
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5.3 Terra nos programas federais — PCS e MCMV

Desde o lancamento do PCS, os movimentos alertaram para a dificuldade de insercdo
das familias de mais baixa renda e da viabilizacdo de areas bem localizadas para o programa.
Como relatado no capitulo anterior, essa situacao foi agravada com o boom imobilidrio que
antecedeu a crise financeira mundial, de 2008. Os movimentos sentiram cada vez mais
dificuldades em negociar terrenos para o programa e desencadearam um processo de
ocupacoes, prioritariamente em areas do governo federal, como as ocorridas em abril de

2008.

Figura 38 — Ocupacgdo em Superintendéncia do INSS — Sdo Paulo/SP — 2008

ENQUANTO MORAR FOR
LI PRIVILEGIO,
OCUPAR E UM DIREITO

.?f'_;. 4 i A
HTA

Fonte: A autora.

Estamos em luta porque somos os excluidos e as excluidas da cidade formal. A falta
de uma politica fundiaria, que viabilize o acesso a terra urbanizada as familias de
baixa renda, faz com que, enquanto o mercado imobilidrio festeja seus ganhos cada
vez maiores e aumentam os financiamentos para as classes alta e média, as poucas
terras com infraestrutura urbana disponiveis ficam cada vez mais caras, obrigando-
nos a morar cada vez mais longe e em condi¢des cada vez piores (UNMP, 2008).

Apds o lancamento do MCMV, com a disponibilizacdo de recursos considerdveis para
a producdo de novos empreendimentos habitacionais, em diversas faixas de renda, os
movimentos passam a disputar as mesmas areas, em condi¢cdes ainda mais desfavoraveis,

com o mercado e o programa do MCMYV para a Faixa 1 operado por construtoras.
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O tema fundiario vai ganhando cada vez mais importancia na agenda politica entre os
movimentos e o governo federal. Em reunido com a presidenta Dilma Roussef, ocorrida em
14 de junho de 2012, as liderancas dos quatro movimentos nacionais e do FNRU afirmaram
gue o principal problema para a implementacio do MCMV, especialmente na faixa
destinada a mais baixa renda, era a especula¢do imobilidria e que o governo federal deveria

atuar de forma mais incidente sobre o tema.

Conforme exposto no capitulo anterior, os programas federais de habitacdao sempre
se concentraram nos aspectos financeiros e institucionais e delegavam ao agente promotor
a viabilizacdo das areas para os empreendimentos. A mesma ldgica foi aplicada aos

programas em parceria com os movimentos sociais, como o Crédito Solidario e o MCMV-E.

Os dois programas admitem a construcdo em terreno préprio, da familia ou da
entidade, em terrenos doados pelo poder publico e em terrenos adquiridos dentro do
proprio programa. No MCMV-E, no caso do terreno ter sido doado, o valor teto do
empreendimento sofria uma redugdao de 8%, que poderia ser reincorporada, se a entidade
apresentasse unidade maior ou equipamentos comunitarios. Essa reducdo foi extinta no

MCMV-E somente em 2012, com a Resoluc¢dao 193, do CCFDS.

Outra caracteristica dos dois programas € que a contratacdo da operacao sé ocorre
depois de elaborado, aprovado e licenciado o projeto do empreendimento. Até entdo, toda
a proposta é elaborada sem o aporte de recursos publicos e, caso ndo se viabilize, o custo
financeiro total é arcado pela prdpria entidade, com recursos de cooperacdo ou das
contribuicées das proprias familias sem-teto. Ou seja, em termos bancdrios, o “risco” da

operacao corre totalmente por conta da parte mais fragilizada do processo.

Para verificar as dificuldades e os constrangimentos enfrentados pelas entidades para
conseguir viabilizar terrenos para o programa, foram realizadas, no ambito desta pesquisa,
entrevistas com liderancas e assessorias técnicas responsdveis por 40 empreendimentos do
PCS e do MCMV-E, contratados ou em via de contratacdo'?l. Também foram utilizados os
dados oficiais quantitativos disponibilizados pelo MCidades e Caixa sobre os programas.

Esses dados e entrevistas ilustram as dificuldades encontradas pelas entidades, e como as

121 0 Anexo 1 traz a relagdo dos empreendimentos pesquisados.
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regras e normas do programa limitaram sua agdo. Mesmo nos casos em que O

empreendimento foi viabilizado, ficam evidentes as inUmeras barreiras quebradas.

5.3.1 Diagnastico e consideragoes sobre os empreendimentos pesquisados

122 com liderancas e/ou assessorias

Para esta pesquisa, foram realizadas entrevistas
técnicas de 40 empreendimentos dos programas Crédito Solidario e MCMV-E, distribuidos
pelas cinco regides brasileiras, contratados entre 2006 e 2012, ou em fase de contratacao.
Foram levantados dados de 16 empreendimentos do PCS, 23 do MCMV-E e,
excepcionalmente, um do programa de Producdo Social da Moradia'?>. A amostra
representa 8% do universo total de 480 empreendimentos do PCS e MCMV-E, com 6.778

Unidades Habitacionais (UHs), correspondente a 17% das unidades contratadas nos dois

programas!?4,

Apesar de os empreendimentos estarem distribuidos em 17 municipios, de nove
estados, nas cinco regides, a maioria concentra-se no Sudeste (48%) e no Nordeste (27%);
70% estdo localizados em Regides Metropolitanas, onde se concentram os movimentos de
moradia organizados, enquanto que, destes, 45% se localizam nas capitais e 25% em outros

municipios das Regides Metropolitanas. (Tabela 7 e Gréfico 5).

122 0 roteiro das entrevistas encontra-se no Anexo 2

123 0 empreendimento do PSM estudado tem 98 unidades e n3o estd computado nesta amostra. Decidiu-se
manté-lo no estudo por trazer elementos interessantes quanto a estratégia de viabilizacdo.

124 Observados em separado, o PCS teve 5% de seus empreendimentos pesquisados (com 8,8% das unidades) e,
o0 MCMV-E, 15,6% dos empreendimentos, o que representa 26,5% das unidades.
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Tabela 7 — Distribuicdo regional dos empreendimentos e das unidades habitacionais

Regiao Empreendimentos Quantidade de
UHs

Centro-Oeste 4 600
Nordeste 11 1.966
Norte 3 600
Sudeste 19 2.820
Sul 3 890
Total 40 6.876

Fonte: Elaboragdo prépria.

Grafico 5 — Localizagdo dos empreendimentos

M Capital
B RM (ndo capital)
= N3ao RM

Fonte: Elaboragdo prépria.

A amostra distribui-se nas diversas modalidades dos programas, descritas a seguir. A
modalidade Construcdo em Terreno Adquirido pelo FDS (Fase 2) trata das areas adquiridas
por Compra Antecipada (Aquisicdo de Terreno e Elaborac¢do de Projetos) e que ja tiveram a

sua segunda etapa contratada, possibilitando o inicio das obras de edificacdo. (Grafico 6).

Grafico 6 — Modalidades de contratagdo

B Aquisicdo de Terreno e
Elaboracdo de Projetos

H Aquisicdo e Construgao

m Construcdo em Terreno de
Terceiros

B Construgdo em Terreno
Préprio

B Contrugdo em Terreno
Adquirido pelo FDS (Fase 2)

Fonte: Elaboragdo prépria.
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Também foram estudados empreendimentos em variadas etapas de implementacao
e que se depararam com as diversas fases dos programas, desde 2004. Ha seis
empreendimentos em fase de contratacdo, 14 ja concluidos e os demais estdo em diversas

fases de construcdo ou elaboracdo e aprovacao de projetos (Grafico 7).

Grafico 7 — Situacdo dos contratos

B Compra Antecipada
realizada
B Obra contratada

1 Obra concluida

® N3o contratada

Fonte: Elaboragdo prépria.

Quanto ao regime de construcdo, ha clara opc¢do pela administracdo direta e pela
autogestdo!?®, adotados por 82% dos empreendimentos analisados, com 33 casos e apenas
sete optaram pela empreitada global. Essa informacdo contrasta com o panorama geral dos
programas, em que a empreitada global é o regime de grande parte dos empreendimentos.
Essa diferenca acontece devido a escolha da amostra, que se deu dentro de movimentos
ligados a entidades nacionais do movimento popular ou com trajetéria em autogestdo. A
adocdo da administracdo direta e da autogestdo ndo necessariamente significa a realizacdo
de trabalho mutirante, em que os préprios participantes contribuem com parte da mao de
obra necessaria a edificacdo. Dos 33 casos, apenas 21 contaram com mdo de obra mutirante.
Os demais trabalharam somente com mao de obra contratada, direta ou indiretamente.

(Grafico 8).

125 Até 0 MCMV 2 n3o havia o regime de Autogest3o regulamentado nos normativos, no entanto, as entidades
utilizavam a figura da Administragdo Direta, quando optavam por gerenciar a produgao do empreendimento.
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Grafico 8 — Regimes de construgdo

B Administragdo direta
B Autogestao

= Empreitada Global

Fonte: Elaboragdo propria.

Articulado com o foco deste trabalho, que se deteve no aspecto fundidrio dos
empreendimentos, a énfase esta na verificacdo da forma de acesso aos terrenos para a

construcdo dos empreendimentos.

A primeira questdo levantada trata da forma de aquisicio do terreno. Mais da
metade das areas (23 casos) foi adquirida no mercado, com recursos dos programas. Os
demais foram doados ou cedidos por prefeituras e apenas trés dreas disponibilizadas pelo
governo federal (Grafico 9). Apenas um terreno, no municipio de Diadema/SP foi adquirido
pelos participantes organizados em associacdo, provavelmente porque os programas
atendem as faixas de renda mais baixa, sem condicdes para tal aporte prévio. Nos casos de
disponibilizacdo de areas por érgdo publico (prefeituras e SPU), ha clara preferéncia pela
doacdo, ocorrida em 12 casos, e apenas em quatro empreendimentos se utiliza a CDRU

como forma de transferéncia.

Grafico 9 — Forma de aquisicao do terreno

B Aquisicdo pelo
programa

B Comprado pela
associa¢ao

= Doado ou cedido por
prefeitura

B Doado ou cedido
pelo governo federal

1. Fonte: Elaboragdo prépria.
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5.3.2 Doagao de terras pelas prefeituras

Nas primeiras discussdes do PCS, havia a expectativa, por parte do governo federal,
de que governos estaduais e municipais doassem terrenos para as entidades edificarem. De
fato, isso ocorreu em pequenos municipios ou em lugares onde a politica municipal de
habitacdo estava mais consolidada e havia um compromisso com os movimentos sociais. O
caso mais emblematico é o da cidade de Belo Horizonte/MG, onde o Orgamento
Participativo da Habitacdo, que ja havia destinado terrenos para as entidades, mas que
encontrava dificuldades no financiamento da edificacdo, articulou sua estratégia ao PCS,
repassando os terrenos e fazendo os aportes complementares para viabilizar os
empreendimentos. Outro municipio pesquisado, Alfenas/MG, também contou com a doacgédo
de imdveis para o movimento popular viabilizar empreendimentos, articulado com a politica
municipal de habitacdo, que propunha a construcdo de pequenos conjuntos dentro da

malha urbana da cidade.

No entanto, essa ndo foi uma experiéncia verificada em todo o Pais, no PCS ou no
MCMV-E. Apesar da atuacao dos movimentos nos conselhos locais de habitacdo e a pressao
feita sobre as prefeituras, a falta de um estoque de terras nos municipios, influenciada
inclusive pelo contingenciamento de recursos publicos para habitacdo do momento anterior,
foi um dos primeiros obstaculos encontrados. Além disso, poucos municipios, até entao,
tinham apoiado propostas autogestiondrias e estavam comprometidos com ela. Ndo se pode
deixar de considerar também que muitas das entidades populares estao envolvidas em

disputas politicas locais e sdo excluidas de qualquer acdo dessas prefeituras.

Na cidade de Sado Paulo, por exemplo, a Cohab detinha algumas areas remanescentes
e, no inicio do MCMV, decidiu aporta-las ao programa, na modalidade das construtoras. A
transacao deveria ser feita pelo Fundo Municipal de Habitacdo e aprovada pelo Conselho
Municipal, que tem maioria da sociedade civil. Como os movimentos apresentaram emenda
ao voto, destinando parte das areas para o MCMV-E, a Cohab simplesmente tirou o voto de
pauta, aprovando sua proposta original na gestdo seguinte, em nova composicao politica do

Conselho.
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Nos casos em que as doacbes de terrenos foram levadas para a aprovagao do
Legislativo municipal, os representantes dos movimentos acompanharam todo o processo
de tramitacdo. Foram realizados ac¢des de convencimento e de pressdao junto aos
vereadores. Em Salvador/BA, o terreno do empreendimento Mar Azul sé teve sua doacdo
autorizada pela Camara apds vigilias e manifestacdes realizadas em diversas sessdes. Em
Suzano/SP, o movimento acompanhou todas as sessdes de discussdo do projeto de lei. Apds
os vereadores rejeitarem a proposta de doacdo da drea para o PCS, diversas liderancas

foram detidas pela Policia Militar por manifestar-se de forma contraria.

Apesar de ndo haver restricdo formal para a utilizacdo de instrumentos de cessdo de
areas publicas, como a Concessao de Direito Real de Uso (CDRU) e a Cessao de Uso Especial
para fins de Moradia (Cuem), observou-se que essas figuras foram pouco utilizadas, tendo
sido priorizado o instrumento da doa¢do dos terrenos. A exce¢dao ocorreu nos terrenos da
Secretaria do Patrimoénio da Unido, que, como se vera a diante, privilegiou a CDRU como
instrumento de disponibilizacdo. O que se percebe é a reafirmagdo da cultura que apenas

valoriza a propriedade plena e desconsidera os avancos legais recentes.

5.3.3 O Movimento vai ao Mercado

Sem politica fundiaria nem apoio institucional para obter terrenos, restou as
entidades lancar-se no mercado imobiliario para a aquisicdo de areas. Se, em 2004, ano de
lancamento do PCS, esse mercado estava pouco ativado, o que se viu nos anos seguintes foi

0 seu agquecimento gradativo. Moreira (2009, p.150) ressalta:

As terras disponiveis vdo rapidamente para as maos daqueles que tem reservas ou
crédito facil (pois apresentam garantias reais) e flexibilidade de negociagéo,
enquanto os financiamentos publicos imp6em uma légica engessada e burocratica,
dificultando ainda mais o acesso a escassa disponibilidade de terras para producdo
oficial de HIS.

A falta de terrenos e seu encarecimento sdo sentidos diretamente pelas entidades do
movimento popular. O relato de Donizete Fernandes, coordenador da UNMP, a revista Caros

Amigos, resume bem esse quadro:
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Na cidade de S3o Paulo, por exemplo, como as terras estdo acabando, o que
restam sdo pequenos espacos urbanos vazios. Tem bairros que ja estdo formados,
inclusive na periferia, s6 que esse espaco esta sendo disputado com a especulagdo
imobiliaria(...).

o Estatuto da Cidade da um instrumento para os prefeitos cobrarem, por exemplo,
o IPTU progressivo. S6 que os prefeitos ndo usam essa lei porque tém medo, entdo,
ndo cobram, por exemplo, o IPTU progressivo desse pessoal que estd fazendo a es-
peculagdo com receio de perder a eleicdo, ficar impopular.

No Jaragua, a gente construiu muita moradia para a populacdo com rendimento de
até trés saldrios minimos. SO que, como o bairro possui boa infraestrutura, as
classes altas, donas do dinheiro, estdo chegando 1a e disputando [espago] com a
gente. Estdo comprando terras para vender moradia para uma faixa da populagdo
de rendimentos de seis a dez salarios-minimos.

A consequéncia dessa disputa com a especulacdo imobilidria, segundo afirma o
representante da UNMP, é a elevacdo desenfreada do preco do metro quadrado na regido.
“Assim, teremos que construir em Francisco Morato, Caieiras, Franco da Rocha...”,
referindo-se a municipios metropolitanos mais afastados do Centro de S3o Paulo. “A medida
gue o governo nao toma as rédeas, os trabalhadores sdo jogados para as periferias das

periferias” (PARMESANNI, 2013, p. 3).

Isso tem levado as entidades a ficar com os terrenos que sobram no mercado,
especialmente nos periodos do boom imobilidrio, que ocorreu apds o langamento do
programa MCMV. Liderancas do movimento, de modo irénico, qualificaram esse modelo
como a “légica da laranja madura”!?®, ou seja, os terrenos baratos e acessiveis para
aquisicdo pelo movimento através dos programas sempre tém alguma restricdo, seja por sua
localizagdo, caracteristicas fisicas, ou documenta¢do, caso contrdrio, ja teriam sido

adquiridos pelo mercado.

Nesse contexto, forma-se uma cadeia predatéria da terra: os terrenos que nao
servirem ao mercado de alto padrao ou renda média podem ser utilizados pelo segmento
econdmico, financiado pelo MCMV; os que ndo servirem a esse segmento podem ser
destinados a Faixa 1, para ser operado pelas construtoras; os que ainda assim sobrarem
podem ir para as associaces. Fix (2011, p. 199) relata esse cenario em algumas capitais

brasileiras.

126 Refere-se a musica de Ataulfo Alves, de 1966, com a seguinte letra: “Laranja madura, na beira da estrada, ta
bichada, Zé, ou tem marimbondo no pé”.
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O movimento de moradia geralmente assina uma carta de compromisso de compra
do terreno e, com isso, ganha um prazo para aprovar o projeto e conseguir o
financiamento. O processo é lento e muitas vezes o prazo precisa ser renovado, o
que ndo costumava ser problema até que a disputa com as construtoras se
acirrasse. Uma das questGes é que as empresas tém departamentos juridicos
capazes de resolver imbroglios que geralmente caracterizam os terrenos mais
baratos na cidade. Com isso, conseguem comprar a precos baixos, resolver as
pendéncias juridicas e vender depois com sobre preco. Os movimentos,
diferentemente, passam por uma via crucis e muitas vezes ndo conseguem
viabilizar o projeto.

Poucas entidades tinham experiéncia na aquisicdo de terrenos e muito menos o
mercado estava acostumado a lidar com esse ator. Um misto de desconhecimento da
existéncia de programas publicos que financiavam os movimentos e de preconceitos,
cevados por anos de conflitos em ocupacgdes, fez com que os movimentos, muitas vezes,
sequer conseguissem abrir negociacdes com imobilidrias e proprietarios. Em negociacdo com
um proprietdrio em S3o Paulo, uma entidade viu-se compelida a incluir uma cldusula
incomum no termo de opc¢do de compra e venda que assinaria com o proprietario: o
compromisso de que, em momento algum, mesmo que o negdcio ndo se concretizasse, o

movimento ocuparia o terreno'?’.

127 Empreendimentos Florestan Fernandes e José Maria Amaral, Zona Leste, S30 Paulo/SP.
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Figuras 39, 40, 41 e 42 — Visita para aprovacao e realizacdo de estudo de terreno para MCMV Entidades - Sao
Paulo-SP - 2009

2411612009

Fonte: A autora

Sem capital, nem suporte institucional, as entidades peregrinam por imobiliarias e
proprietarios até conseguirem um terreno que tenha viabilidade técnica, preco acessivel e a
disponibilidade de ser adquirido, apds todo o desenvolvimento de projeto, aprovacdes nos

drgaos de licenciamento e enquadramento nas regras dos programas.

Em geral, esses processos tém levado mais de um ano, com alguns casos, que foram
levantados nesta pesquisa, chegando até a quatro ou cinco anos. Em decorréncia disso,
diversas entidades ja perderam dreas identificadas, onde ja haviam investido recursos para
projetos e aprovagdes. Com o mercado aquecido, o prazo de opgao de compra tem ficado

cada vez menor, prejudicando ainda mais as entidades.

Nos casos estudados, verificou-se que, em funcdo desses prazos alongados, também
ocorre a solicitacdo de reajuste por parte dos proprietarios, gerando assim a necessidade de
nova avaliacdo do imdvel e readequacdo dos orcamentos. O terreno do empreendimento
Zorilda, em Suzano/SP, sofreu sucessivos reajustes, que alcancaram 47% do valor inicial,

durante os cinco anos de negociacoes; esses valores foram incorporados ao orcamento, o
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que foi possivel devido aos novos valores quando da aprovacdao do MCMV-E. Quando isso
ndo é possivel, o terreno é descartado — e com isso todo o trabalho realizado anteriormente
— ou as proprias familias arcam com a diferen¢a, como ocorreu no empreendimento Alexius

Jafet, em Sdo Paulo.

Ha casos positivos, como os de Eldorado Oeste, em Goidnia/GO, e de Vila de Sio
Miguel, em Itaquaquecetuba/SP, nos quais a avaliacdo de mercado feita pela Caixa foi
inferior ao valor proposto pelo proprietario. Nesses casos, a avaliagdo pressionou os
proprietarios a diminuirem o preco. Isso também justifica uma solicitacdo constante dos
movimentos, para que a Caixa, o Ministério e a prefeitura apoiem as entidades nas
negociagdes no mercado, trazendo as entidades reconhecimento junto a esse ator que o

desconhece ou o discrimina.

A alternativa adotada por algumas entidades tem sido propor aos proprietarios dos
imoveis uma Opcdo de Compra Onerosa, em troca de prazos mais longos de vigéncia, ou
seja, a entidade paga um percentual do valor da drea na assinatura da opg¢ao de compra e
guando da aquisicdo do terreno, o financiamento paga o valor restante. Caso a contratacdo
ndo se concretize no prazo de vigéncia da op¢ao de compra, a entidade perde o valor
adiantado. Esse formato tem exacerbado os riscos das entidades e dos participantes, que, na
maioria das vezes, tém que se cotizar para fazer o pagamento do percentual adiantado.
Novamente, todo o risco fica com a parte mais fragil do processo. A entidade corre nao
somente o risco financeiro de perder o dinheiro, mas da credibilidade junto a comunidade,
ficando sujeita, inclusive, a denuncias na midia'?®, processos judiciais e representacdo do

Ministério Publico.

Ha casos excepcionais, como o ocorrido no Empreendimento Mangueiras, localizado
em Salvador/BA. Apds quatro anos, com diversas renovacdes da opc¢do de compra, enquanto
a entidade vencia as etapas de licenciamento do projeto, o proprietario decidiu ndo mais
renova-la, encerrando as negocia¢des com a entidade e negociando o terreno com uma
construtora privada. Ha que se notar que, durante o periodo, a regido do entorno do terreno

recebeu diversos investimentos publicos e privados, tendo sido valorizada. Apds tentativas

128 Reportagens na midia, no final de 2011, denunciavam a cobranca de taxas para o MCMV por parte de
entidades. O que ha de se diferenciar, no entanto, sdo cobrangas abusivas e com fins espurios, com a
necessaria contrapartida financeira ou ndo para a viabilizagdo de empreendimentos.
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de retomada das negociac¢des, inclusive com incremento no preco, a entidade decidiu tomar

duas medidas: acdo judicial e ocupacdo do terreno.

A acdo judicial pedia, de forma liminar, o embargo da matricula do imdvel e visava
demonstrar que o proprietario havia agido de ma-fé, j3 que a negociacdo com o outro
comprador estava em andamento, ainda durante a validade da opg¢do de compra do
movimento, e que as familias participantes do movimento teriam a expectativa de direito
frustrada pela desisténcia do proprietario. A combina¢cdo da pressdo e o embargo da
matricula decidida por liminar forcaram a retomada das negociacdes e o terreno foi, enfim,

comprado pelo movimento, através do PCS.

Uma das preocupacgdes constantes relatadas nas entrevistas foi o prazo necessario
para a conclusdo das analises e aprovacGes para a contratacdo e aquisicdo do terreno.
Dentre os empreendimentos com aquisicdao de terreno financiada pelos programas, cerca de
80% levaram mais de um ano para concluir o processo. Nos casos estudados de compra
antecipada, curiosamente, o tempo para aquisicdo das areas ndao foi menor do que os
demais, como é o objetivo da modalidade. Uma hipotese é que s3o os primeiros
empreendimentos da modalidade, ainda com muitas situacdes imprevistas e mudancas de

normativos. (Grafico 10).

Grafico 10 — Prazo para a aquisi¢do do terreno
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Fonte: Elaboragdo prépria.
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Para identificar os terrenos para os empreendimentos, 42% dos casos tiveram a
intermediacdo de uma imobilidria ou corretor de imdveis, o que demonstra essa busca no
mercado formal. Foram relatados ainda contatos informais com vizinhos, caseiros ou

terceiros, na negociacdo dos terrenos. (Grafico 11).

A maioria dos relatos indicou também que, antes de viabilizar a compra do terreno
contratado, varios outros foram vistoriados, negociados e até apresentados formalmente a
Caixa para aquisicdo, porém foram inviabilizados devido a prec¢o, pendéncias documentais
ou de tributos, ou devido a demora para a conclusdo, o que fez o proprietario desistir da

venda, fato que recebeu destaque nas entrevistas.

Grafico 11 — Como a entidade encontrou o terreno
39 W Imobiliaria
M Contato com

prefeitura
m Contato direto com
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H contato de terceiros
mSPU
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Fonte: Elaboragdo prépria.

Também foi observado que a maioria dos terrenos, publicos e privados, foram
viabilizados em negocia¢cdes com 6rgados publicos ou relacdo comercial com o proprietario
ou imobilidria. Apenas 7% dos imodveis estudados foram ocupados pelo movimento, como
forma de pressdo, antes da contratacdo. As ocupac¢des de imodveis federais ou Orgaos
publicos, como a Caixa EconOmica Federal, para pressionar o governo para introduzir
mudancas ou agilizar os programas foi estratégia utilizada em diversas ocasides. (Grafico 12).
Foram relatadas outras formas de pressdao, como manifestacées, vigilias e acampamentos,
utilizadas como ferramentas de luta para viabilizar a aquisicdo dos terrenos. Os alvos

prioritarios e objetivos identificados foram:
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- Prefeituras — aprovacao dos projetos, oficializacdo de vias ou aportes de infraestrutura ou
recursos financeiros;- Ministério das Cidades e a Caixa — alteracdo de normativos e agilizacdo

de analises;

- Camaras Municipais — aprovacdo de doacdo de terrenos e alteracdo de legislacdo

municipal;

- Concessiondrias — aprovacdo de projetos de dgua, esgoto e energia;

- Governos estaduais — aporte financeiro;

- SPU e INSS — destinacdo de imdveis ociosos para HIS.

Grafico 12 — Ocupagado no terreno
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Fonte: Elaboragao prépria

Por fim, foram observados os gastos realizados pela entidade para a efetivar a
contratacdo e/ou aquisicdo do terreno. Nesses custos, estdo incluidos estudos e projetos,
taxas publicas e cartorarias, reproducdo de documentos e plantas, apoio administrativo para
a elaboracdo da proposta, assessoria de engenharia e arquitetura, juridica e social. Nao
foram aqui considerados os custos de mobilizacdo da demanda, que ja fazem parte da

atuagdo dos movimentos, mas apenas os gastos com a proposta.

Em 17% dos casos, as entidades afirmam ndo registrar gastos ou que foram inferiores
a RS 5 mil. Esses casos coincidem com os empreendimentos que tiveram apoio institucional,
especialmente da prefeitura. Os demais relatam gastos mais altos, arcados, em sua maioria,

pelas préprias familias participantes do empreendimento. Em apenas cinco casos foram
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relatados apoios de ONGs nacionais ou internacionais. Na maioria dos empreendimentos,
foram identificados “contratos de risco”, em que as assessorias técnicas aceitaram receber o

valor de projeto apds a contratacao.

O Grafico 13 demonstra que, além da capacidade de mobilizacdo e pressdo, a
entidade, para acessar os recursos dos programas federais, necessita ter capacidade
empreendedora e mobilizadora de recursos, excluindo dessa possibilidade as pequenas

organizagdes.

Grafico 13 — Gastos realizados pela entidade até a contratagdo
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Fonte: Elaboragdo prdpria.

Nos 24 casos em que houve aquisicao de terrenos, verificou-se o valor da compra e
sua relacdo com a proposta a ser produzida. A primeira constatacado foi de que os terrenos
com o valor de metro quadrado mais caro destinaram-se a construcao de apartamentos e os

terrenos com valores mais baixos a de conjuntos horizontais. (Grafico 14).

Grafico 14 — Valor pago por metro quadrado de terreno
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Fonte: Elaboragdo propria.
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No entanto, a informacdo sobre o valor do metro quadrado ndo pareceu muito
relevante, visto que o periodo abrangido é de cerca de 6 anos e as realidades locais muito
diversas, bem como o aproveitamento dos terrenos. Assim, pareceu mais significativo aferir
guanto o valor do terreno incidiu no valor total do financiamento. Os programas, em duas
diferentes etapas, definiram um valor teto para as unidades, de acordo com o estado e o
porte do municipio. Além disso, no MCMV-E estabeleceu-se um teto de 15% do valor da

unidade para aquisicao de terrenos.

Essa norma poderia ser excepcionada mediante justificativa técnica apresentada pela
entidade. O que foi verificado é que a maioria dos empreendimentos teve incidéncia
préoxima ao teto permitido, independentemente de se tratar de conjuntos de casas ou de

apartamentos, ou seja, o valor do teto do financiamento determina o mercado. (Grafico 15).

Grafico 15 — Relagdo entre valor do terreno e valor do empreendimento (%)
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Fonte: Elaboragdo prdpria.
Também foi verificado o valor da fracdo ou lote do terreno em Reais, nesses

empreendimentos. Enquanto em quase 70% dos empreendimentos horizontais o valor por

familia foi inferior a RS 4 mil, nos verticais ha casos em todas as faixas de preco. (Grafico 16).
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Grafico 16 — Valor da fra¢do por UH (RS)
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Fonte: Elaboragdo prépria.

Também foi observado o tamanho da fracdo de terreno destinado a cada familia, na
totalidade dos empreendimentos analisados. Obviamente, os empreendimentos
verticalizados tiveram fragdes menores, mas os empreendimentos horizontais variaram de
cerca de 100 a 450 metros quadrados de tamanho, demonstrando diversidade na tipologia.
Uma das hipéteses verificada nos casos de fracdes maiores refere-se a exigéncias de carater
ambiental, como darea para reserva legal e APPs de curso d’dgua ou nascente. Cinco
empreendimentos verticais, com fracdes abaixo de 50 m? contam com edificios de mais de
dez andares, com elevador, demonstrando a necessidade de privilegiar a verticalizacdo para

melhor aproveitar as areas e viabilizar financeiramente o empreendimento. (Grafico 17).

Graéfico 17 - Tamanho da fragdo de terreno por UH (m?)
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Fonte: Elaboragdo prdpria.
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Dos dez casos com fracdes menores do que 50 m?, seis se localizam na cidade de S3o
Paulo e um em outro municipio dessa Regidao Metropolitana, na qual os precos de terreno
tém sido maiores. Em cinco desses casos, a op¢ao encontrada para viabilizar a proposta foi a
construcao de edificios com mais de dez pavimentos e com utilizacdo de elevadores,
tipologia pouco comum em empreendimentos de habitacdo popular. Ainda é preciso

destacar que, no Estado de S3o Paulo, acordo firmado com o governo estadual, aporta até

RS 20 mil por unidade da MCMV.

Figura 43 — Projeto José Maria Amaral e Florestan Fernandes
— MCMV-E — S&o Paulo-SP- 2010
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Fonte: Ambiente

Ainda com fracdo inferior a 50 m?, encontra-se o empreendimento Vila Patrimonial,
do PCS, em S3o Paulo, que se encontra em bairro popular totalmente ocupado, em um vazio
urbano. O empreendimento tem 96 apartamentos, em prédios de cinco pavimentos e centro
comunitario, em um terreno de pouco mais de 4.000 m? de alta declividade, demonstrando

alto aproveitamento, com qualidade de projeto e boa insercdo urbana.
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Figuras 44, 45 e 46 — Implantacdo, edificacdo e entorno do empreendimento
V. Patrimonial — S30 Paulo/SP - 2012
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5.3.4 Localizagao e Infraestrutura

Devido as exigéncias dos programas, a maioria das areas ja contava com algum tipo
de infraestrutura pré-existente, especialmente de agua e energia. No entanto, o item esgoto
nao foi verificado em todos os empreendimentos, ja que o programa prevé, na auséncia de
rede coletora, a adocao de solucdo alternativa, desde que aceita pelos érgdos locais. Em
alguns casos foi necessario reforcar a rede ou construir Estacées de Tratamento de Esgoto
(ETEs) independentes. Embora o programa preveja a construcdo da ETE e sua doacdo a

concessionaria, este tem sido um ponto de conflito em alguns estados, como S3o Paulo.

Além disso, é considerada infraestrutura incidente, ou seja, passivel de
financiamento, aquelas inseridas dentro da poligonal do empreendimento. Qualquer
infraestrutura externa necessaria devera ser financiada por contrapartida de drgdo publico,
ou da concessiondria, ou aportada pelos participantes do empreendimento. Isso tem
inviabilizado a contratacdo de alguns empreendimentos, como o Esmeralda, da Praia
Grande/SP, que necessita da construcdo de 500 metros de rede de esgoto para a conexdo ao
sistema da concessionaria, mas esta ndo assumiu, até o momento, a sua execucdo. (Grafico

18).

Grafico 18 — Infraestrutura preexistente no entorno do terreno
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Fonte: Elaboragdo propria.
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Mesmo quando existe o compromisso formal da prefeitura, ou concessiondria, com a
implantacdo de infraestrutura externa, ou interna, ndo ha, muitas vezes, compatibilidade de
cronogramas, ja que o empreendimento estd descolado da politica local de desenvolvimento
urbano, gerando conflitos e atrasos nas aprovagdes. Em Apucarana/PR, a construcdo do
empreendimento Orlando Bacarim ja estava concluida, mas o atraso da concessiondria de
energia impedia a entrega das unidades, fato que so foi solucionado apds acampamento dos

participantes do empreendimento na sede da empresa de energia.

A maioria dos empreendimentos estudados relata a existéncia de escola de ensino
fundamental nas proximidades, com até 1 quildometro de distancia. Apenas em dois casos foi
relatada a necessidade de utilizar transporte para esse deslocamento. A situacdo é menos
favoravel no que diz respeito a existéncia de creches e de escolas de ensino médio, visto que
25% dos entrevistados relatam a inexisténcia desses equipamentos no entorno. Em 25% dos
casos, também foi relatada dificuldade de acesso a equipamentos de saude, como Unidades
Basicas. Outros equipamentos citados em alguns empreendimentos foram Centro de
Referéncia de Assisténcia Social, Centro de Atencdo Psicossocial, posto policial, campo de

futebol, biblioteca, parque e Centro de Convivéncia do Idoso.

Quanto ao transporte publico, a maioria relatou a existéncia de linhas regulares de
Onibus na proximidade do empreendimento. Apenas em dois casos foi constatada a auséncia
de linhas regulares, com a existéncia de apenas transporte “alternativo” — vans ou mototdxis
- e em outros trés empreendimentos a parada de Onibus fica a cerca de 1 km de distancia.
Apesar da existéncia de linhas regulares, 22 entrevistas relataram a utilizacdo de mototaxis,

demonstrando a precariedade do transporte publico.

A maioria dos entrevistados afirmou existir comércio local préximo ao
empreendimento. A maioria também citou o setor de comércio e servicos como as
oportunidades de emprego mais proximas para os futuros moradores. Apenas os
empreendimentos localizados na Regido Metropolitana de S3o Paulo (ABCD e Alto Tieté) e
Goiania/GO citaram oportunidades em industrias da regido. Em Manaus/AM, ha previsdo de
um polo industrial préximo ao empreendimento no plano diretor, mas ainda sem prazo de
implantacdo. A agricultura foi citada como responsavel por postos de emprego apenas no

empreendimento de Apucarana/PR.
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Figura 47, 48 e 49 — Localizagdo Mutirdo Barra do Jacaré e Vale das Flores — Sdo Paulo-SP e Parque das Aguas —
PCS — Ipatinga-MG

Fontes: Acervo Mov. Sem Terra Zona Oeste e Associa¢do Habitacional de Ipatinga

No Anexo 3, é retratada a localizacdo de 20 empreendimentos em seis municipios.
Neles se confirma a insercdao periférica da maioria dos empreendimentos, com algumas
excecoes. Além da distancia em relacdo ao centro do municipio, também foram observadas

sua contiguidade ou ndo com a malha urbana e relagdo com os bairros ja existentes.
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5.3.5 Aprovacao e Licenciamento

A questdo das aprovacgdes e licenciamentos também ¢é pratica nova para a maioria
das entidades e suas assessorias técnicas. Diversos programas anteriores ndo tiveram essa
exigéncia ou, melhor, por ndo ter sido exigida a terra regularizada, sequer chegaram a fase
de aprovacao dos parcelamentos ou das edificacdes. As aprovacdes davam-se no proéprio
orgdo financiador, como no caso da CDHU. No caso do PCS e do MCMV-E, como ja foi
apresentado, o parcelamento e o projeto do conjunto habitacional devem ser previamente
aprovados pelos drgdos licenciadores, conforme a legislacdo municipal e estadual incidente.
Além disso, diversas entidades relataram dificuldades com esses érgaos, pois seus projetos
eram preteridos nas analises em favor de grandes empreendimentos ou empreendimentos
de alto padrdo. Também foram relatados casos de cobranca de propina para a aprovacao

agil de projetos, como pratica usual em diversos 6rgaos publicos.

Em poucos casos foi relatada a existéncia de algum procedimento especifico para a
aprovacao de empreendimentos de interesse social, caindo na “vala comum” das
aprovagles. Em alguns casos, quando se percebe a parceria entre o movimento e o
municipio, é relatada a intervencdo de gestores publicos para agilizar o processo. Ha
episédios, no sentido contrario, de que, cansados de esperar pelo tramite, os movimentos

realizaram manifestacdes publicas, exigindo a aprovacao do empreendimento.

Assim como no MCMV destinado as construtoras, o modelo de financiamento
também induziu que a maioria dos empreendimentos do PCS e MCMV-E fosse aprovada
como condominio, sejam as tipologias horizontais ou verticais, j4 que a aprovacdo de
condominios tem se demonstrado mais agil do que a de loteamentos e com menores
exigéncias, especialmente no que diz respeito a doagdo de dreas para o municipio. Percebe-
se ai a légica equivocada da incidéncia do valor da terra no financiamento: tratada como
promotora privadas, no caso de loteamento, a entidade seria responsavel por doar terreno

para equipamentos publicos em vez de ter acdo articulada com o municipio.

Quanto a tipologia dos empreendimentos analisados, 16 sdo conjuntos de
apartamentos em condominio e os demais 24 sdo empreendimentos horizontais, com casas

ou sobrados. Nestes, a figura de parcelamento principal adotada é o loteamento, enquanto
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qgue ha trés condominios horizontais e quatro empreendimentos nao informaram. Além
disso, 36 empreendimentos, ou 90% da amostra, afirmaram ter equipamento comunitario
construido ou previsto dentro do conjunto, construidos com recursos do FDS, demonstrando

a preocupacdo com a posterior organizagcdo comunitaria.

No quesito zoneamento, 75% dos terrenos dos empreendimentos encontram-se em
Zeis. Em quatro casos, em S3o Luis/MA e Suzano/SP, foi relatada a mudanca de zoneamento
provocada pela necessidade de aprovacdo do empreendimento. O melhor aproveitamento
do terreno foi a principal vantagem apontada pelas entrevistas para esse zoneamento. No
entanto, informam nao ter notado qualquer influéncia do instrumento na negociacdo para a
aquisicdo do terreno e citam que muitos dos proprietdrios sequer sabiam que seu terreno
estava demarcado como Zeis ou o que isso impactava na sua utilizacdo. As entidades
também afirmaram que nenhum outro instrumento urbanistico previsto no Estatuto da

Cidade incidiu sobre as areas utilizadas.

Outro empecilho encontrado foi a divergéncia encontrada nos diferentes 6érgaos
licenciadores. A aprovacdao em érgaos ambientais e sua maior incidéncia nos ultimos anos
trouxeram ndao somente o alongamento dos prazos, mas também regras pouco claras para a
aplicacdo da legislacdo. Em um dos casos estudados, o Zorilda, na cidade de Suzano/SP, o
orgdo ambiental estadual deu trés diferentes interpretacdes para a exigéncia de reserva
legal interna ao conjunto. Com isso, a entidade teve que refazer o projeto e perdeu cerca de

10% das unidades previstas quando da primeira andlise do projeto.

A interpretacdo dos critérios e o grau de aplicacdo das normas ambientais podem
variar de localidade para localidade, com maior ou menor rigor ou, ainda, com conflitos
entre os proprios 6rgaos responsaveis. No empreendimento Jodo do Vale, no Municipio de
S3o Luis/MA, a prefeitura aprovou o projeto, a CAIXA comprou o terreno e contratou a obra
em um local, aonde, depois da obra iniciada, foi constatado que se tratava de Zona de
Preservacdo Ambiental. Para a continuidade do empreendimento, a prefeitura teve que
enviar projeto de lei a Camara Municipal para modificar o zoneamento, transformando-a em

Zeis e regularizar um empreendimento ja em obras.

Além do enquadramento na legislacdo municipal e estadual, os projetos também sdo

analisados pela CAIXA que verifica o enquadramento nas regras do programa. O MCMV
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adota o conceito de “especificacdo minima” para os projetos a serem financiados pelo
programa, com diversos quesitos a serem atendidos na unidade habitacional e na
implantacdo dos conjuntos. Apesar de ser qualificado como preocupacdo com a
habitabilidade dos conjuntos, os movimentos classificaram esse processo como “dupla
aprovacao”, exigindo uma sintonia inexistente entre os érgdaos municipais e o programa

federal.

Essa postura privilegia a repeticao de projetos, pratica comum nas construtoras e que
desconsidera as caracteristicas regionais e da demanda e dificulta a construcdo coletiva de
projetos proposta pelas entidades autogestiondrias. As entidades sdo orientadas por
técnicos da Gidur a “n3o inventar”, segundo uma lideranca'??, e assim ter mais agilidade na
analise. Dessa maneira, ratifica-se a monotonia dos conjuntos habitacionais tanto na
tipologia das habitacdes, quanto na forma de implantacdo. Mesmo nesse contexto,
entidades e assessorias tém apresentado alternativas e enfrentado a resisténcia para a sua

aprovagao

Os movimentos, por diversas vezes, tém solicitado a CAIXA e ao MCidades o apoio
junto aos drgaos locais de licenciamento. Como se tratam de empreendimentos pulverizados
na malha urbana ou em suas bordas, dificilmente essas propostas relacionam-se com o

planejamento urbano das cidades, tampouco com os instrumentos urbanisticos existentes.

Apesar de muitas entidades nao terem informado quais os prazos necessarios para as
diversas aprovagdes que viabilizam os empreendimentos, verificou-se que a maioria dos
casos relata prazos inferiores a seis meses para cada uma das diversas aprovagdes, enquanto
gue o processo de aprovacao do projeto de edificacdo nas prefeituras é o que apresenta
prazos maiores, superiores a um ano. Nem todos os empreendimentos necessitaram aprovar
o parcelamento, visto que se tratava de condominios ou, como no caso dos
empreendimentos Florestan Fernandes e José Maria Amaral, o desdobro foi aprovado de
forma simultdnea a aprovacdo das edificacdes, modelo que se repete nos trés
empreendimentos Alexius Jafet. Apenas 13 empreendimentos relataram a exigéncia de

aprovacdao em 6rgao ambiental. (Grafico 19).

129 Depoimento informal a autora.
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Grafico 19 — Prazos para licenciamento
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Fonte: Elaboragdo prépria.

As empresas privadas que atuam no FAR tém feito as mesmas criticas aos
procedimentos e a burocracia na aprovacgao interna na Caixa e nos orgaos de licenciamento,
mas tém encontrado outras maneiras de enfrenta-la, como vimos no capitulo 4: alteracdes
de normas e legislacdo; maior rapidez na “fila” de aprovacdes e excepcionalidades,
garantidas muitas vezes por convergéncias de interesses; relagdes com ocupantes de cargos

publicos; e até pagamento de propina®°.

Aos movimentos fica a capacidade de pressdo e mobilizacdo como ferramentas
utilizadas, ainda que parte deles, em situacGes pontuais, também usem os expedientes de
relacdes com o poder. Cena que ilustra esse quadro é a mobilizacdo realizada pela UMM, em
Sdo Paulo, em junho de 2011, no érgdo responsavel pela aprovacdo: Mais de 2 mil pessoas
participaram para reivindicar “agilidade na aprovac¢ao dos Projetos de HIS e Terrenos vazios
para o Programa Minha Casa Minha Vida Entidades” e foram recebidas com truculéncia pela
Guarda Civil Metropolitana, “borrifando gas pimenta sobre os manifestantes, e ferindo

outras pessoas, e ainda dando voz de prisdo a uma companheira do Movimento'3'”, na,

talvez, primeira repressao policial que se tem noticia a uma reivindicagdao desse carater.

130 Teve repercussdo nacional a dentincia do Ministério Publico contra Hussain Aref Saab, ex-diretor do
Departamento de Aprovacgdo de Edificages (Aprov) da Prefeitura de Sdo Paulo. Disponivel em:
<http://gl.globo.com/sao-paulo/noticia/2012/05/advogado-diz-que-ex-servidor-de-sp-comprou-77-imoveis-
em-sete-anos.html>.

131 Mensagem eletrénica enviada pela UMM-SP, em 28/6/2011.
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Novamente, nota-se o papel e o significado da burocracia na manutencao dos privilégios e

concentracdo de rigueza e oportunidades.

5.3.6 Relagao com os cartdrios

O Cartério de Registro de Imdveis (RI) é outro ator que passa a ter relevancia no
processo de viabilizacdo de empreendimentos autogestiondrios no PCS e MCMV-E. Com o
objetivo de transferir a propriedade plena e regular de cada unidade habitacional produzida
ao final do contrato e de gravar a garantia bancdria desde a contratacdo, todos os

procedimentos da producdo privada de habitacdo foram incorporados aos programas.

Os terrenos mais baratos onde os projetos habitacionais podem ser construidos tém,
em algum momento, algum tipo de pendéncia juridica: ou sdo glebas maiores que
necessitam de aprovagdo de parcelamento; ou sdo areas pendentes de retificacdo do
perimetro, que devem tributos ao Estado, tém problemas na cadeia dominial ou na
conclusdo de inventdrios. Novamente, sdo os terrenos que sobraram no mercado

imobiliario.

Para ser aceito no programa, pendéncias no Cartdrio de Registro de Imdveis, como
retificacbes, finalizacdo de inventarios, dividas e impostos incidentes, devem ser
solucionadas antes da aquisicdo, ou retiram desses imdveis a possibilidade de ser adquiridos
pelas entidades. Para viabilizar a aquisicdao desses terrenos, as entidades tém investido
trabalho e recursos das familias em areas sobre as quais ndo tém garantia alguma de que

vao adquiri-las.

No conjunto Vila de Sdo Miguel, em Itaquaquecetuba/SP, as familias arcaram com os
custos de retificagdo e remembramento do imdvel ainda antes da compra, ja que o
proprietdrio afirmara que nada investiria para realizar a venda do terreno. Empresas
privadas tém adquirido esses imdveis a precos mais baixos, com recursos proprios,

solucionado as pendéncias e depois os colocando nos programas, a precos maiores.
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E preciso destacar que, muitas vezes, ha dificuldades reais para a viabilizagdo dos
empreendimentos e ma-fé dos vendedores, que passam a oferecer o que ndo podem
entregar, com praticas ilegais de corretagem imobilidria. Como a maioria desses terrenos se
encontra na periferia das cidades, lugares a principio com regulacdo e base cadastral menos
precisas, ja foram verificadas matriculas e procuragdes falsas, assim como sobreposicdes de
matriculas, poligonais que ndo coincidem com a realidade ou com conflitos ndo resolvidos
com os proprietdrios confrontantes. As entidades passam a necessitar de apoio profissional

para ndo investir em areas que correm o risco de ndo servir para a aquisicdo pelo programa.

Além disso, soma-se a falta de experiéncia das entidades e assessorias técnicas em
atuarem com os cartérios e seus procedimentos. Por se tratar de entidades do movimento
popular, ndo havia relacdo anterior com os Rls, fazendo com que os prazos se alonguem e a
desconfianca seja mutua. No empreendimento Vila Patrimonial, em S3o Paulo, o registro do
contrato demorou mais de 100 dias, muito além dos 15 dias previstos pela legislacao,

impedindo o inicio do repasse dos recursos para a edificacao.

Aos cartorios, ndo se pode exigir que deixem de aplicar a lei, mas, igualmente, ndo é
razodvel que, diante de questdes novas postas pela legislacdo urbanistica, também recusem
o seu cumprimento. Nos empreendimentos do Grupo Esperanca, no Rio de Janeiro/RJ e no
Orlando Bacarin, em Apucarana/PR, houve dificuldades para registrar o contrato de
financiamento em area cedida através de CDRU. O caso do Grupo Esperanca foi ainda mais
complexo, pois o cartério afirmava ndo poder lancar a garantia sobre uma CDRU coletiva,
exigindo a individualizagdo dos lotes previamente. Uma alternativa foi construida, com a
definicdo de varios pequenos condominios, mas, ainda assim, o inicio da obra atrasou em
um ano, prejudicando as familias, defasando o orgamento previsto e desconstruindo o

arranjo social da CDRU coletiva.

Depois de resolvidas as questdes sobre o dominio do imével, enfrenta-se a discussdo
sobre o parcelamento para a implantacdo do conjunto habitacional, que, apds a aprovacao
nos oérgaos licenciadores também deve ser registrado no Rl, gerando novos procedimentos,
prazos e custos. O PCS e o MCMV-E apenas excepcionalmente admitem a aquisicao do

terreno e a contratagdao sem o parcelamento aprovado.
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Outra dificuldade tem ocorrido, no caso de contratacdo de financiamento
diretamente com os beneficiarios finais, quando hd necessidade de substituir a demanda.
Como o lote, a fracdo ideal, ou até a gleba bruta, estao registrados em nome de cada uma
das familias participantes, no caso de substituicdo, é necessdrio transferir esse imoével para o
novo integrante do grupo, acarretando novos custos e prazos. Essa dificuldade foi vencida
com a contratacdo dos financiamentos com a entidade organizadora, mas ndo na totalidade

dos casos.

A lei do MCMV, na primeira etapa, determinou um desconto de 90% nos custos
cartorarios para os empreendimentos destinados a Faixa 1. Na segunda etapa do programa,
esse desconto baixou para 75%, devido a pressdao dos registradores. Ainda assim, houve
muita resisténcia, por parte dos cartdrios, na aplicacdo do desconto, que foi inclusive
contestado judicialmente, e, em algumas situa¢des, somente foi aplicado apds intervencao

junto a corregedoria.

No caso de empreendimento em condominio, também é exigida a incorporacao
imobilidria prévia a contratacdo. Esse item também foi alvo de divergéncias e exigiu

mudangas no programa, como se vera no préximo item.

Apesar de ser obrigatério nos orcamentos dos programas, em alguns
empreendimentos, os recursos destinados ndo foram suficientes para finalizar a legalizacdo
das unidades. Em Feira de Santana/BA, as familias participantes do empreendimento
Mangabeiras tiveram que tomar um empréstimo pessoal para arcar com parte dos custos

cartorarios.

Além disso, a multiplicidade de atores envolvidos para a regularizacao final dos
empreendimentos — ligacdes das concessiondrias de dgua, esgoto e energia, vistoria do
corpo de bombeiros, companhia de gds, habite-se, regularidade no recolhimento de
encargos a Previdéncia Social, que antecede o averbamento em cartério - faz com que esse
processo se arraste para muito depois do término da obra. Como é necessario garantir a
seguranca das unidades concluidas e, na maioria dos casos, ha pressdo da prépria demanda
pela ocupacdo das unidades, diversos conjuntos foram ocupados por seus mutuarios. Sem
uma solucdo imediata para o problema, o poder publico tolera a situacdo, mas mantém o

empreendimento como “irregular” e “ndo concluido”, em seus controles internos.
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A relacdo com o RI é um cenario de constante enfrentamento, no qual, inclusive, a
acdo direta, por meio da ocupacdo da sede de um cartério na cidade de Sdo Paulo, ocorrida
em 2011, ja foi utilizada como mecanismo de pressdo para solucionar impasses. Dentre as
propostas apresentadas pelos movimentos, algumas tentaram adaptar a exigéncia do

MCMV-E as praticas dos movimentos:

- Individualizagdo das matriculas (se for o caso) somente no final da obra, evitando
gastos e burocracia desnecessarios, bem como o desgaste das relagGes internas da
obra;

- Garantir a gratuidade do registro para as etapas de contratacdo e entrega das
moradias®3?.

Mas a questao que rege essa diretriz tem relacdo com a possibilidade de inscricdao de
garantia real nos contratos do crédito imobilidrio, de todas as faixas de renda do MCMV. Se,
para os imdveis financiados pelo FGTS, essa garantia é fundamental, para os programas da

Faixa 1, essa garantia é, no minimo, inoperante. A medida foi questionada pela UNMP:

0s processos autogestiondrios devem ser acompanhadas de medidas pro-ativas
que impecam a judicializacdo dos conflitos e a inseguranca nos contratos. A
alienacdo fiduciaria para contratos de baixa renda é uma contradi¢do, pois foi
desenvolvida como medida de seguranca dos contratos do Sistema Financeiro,
enquanto o Minha Casa Minha Vida tem um caréter social*®.

O embate com os cartérios tende a se ampliar, na medida em que os programas

autogestionarios vao se nacionalizando e novas questdes surgem dos casos concretos.

5.4 Compra antecipada

As dificuldades encontradas pelas entidades para viabilizar terrenos e o aporte de
recursos prévios para a elaboracdo e aprovacdo dos projetos no PCS, fez com que os
movimentos elaborassem uma proposta que buscava reverter a légica de contratacao
adotada pelo governo federal. Embora a questdo ja tivesse sido levantada em diversas

negociagoes, foi somente nas reunides que antecederam o langamento do MCMV que o

132 UNMP, Propostas para o Minha Casa Minha Vida Entidades 2, 2011.
133 |dem.
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tema ganha um formato mais concreto, quando apresentada a entdo ministra da Casa Civil,

Dilma Roussef.

A UNMP apresentou a proposta ao MCidades da seguinte maneira:

Contratar em duas etapas: Na 12 liberar recursos (2% a 4% do valor do
empreendimento + custo do terreno) para aquisicdo de terrenos, projetos,
topografia e sondagem e capacitacdo do grupo pra autogestdo na fase pré-obra
mediante entrega da documentac¢do para analise da viabilidade. Apds elaboragéo
dos projetos e aprovacgdes, realiza-se a 22 contratagdo para construgao das casas. O
terreno ficaria em nome da associagdo até a contratacdo do 22 contrato de
financiamento das moradias. A garantia real para a Caixa seria o proprio terreno
(UNMP, 2009).

A justificativa que mais sensibilizou o governo foi a constatacdo de que, diante de um
mercado imobilidrio aquecido, nenhuma entidade conseguiria obter um termo de opg¢ao de
compra com prazo suficiente para elaborar e aprovar projetos, como citado anteriormente.
Com a nova modalidade, esse prazo chegaria a cerca de 3 meses, mais aderente a realidade

constatada pelos movimentos em suas negociacdes com as imobilidrias e os proprietarios.

Apesar de ter sido aceita nas mesas de negociacdo, na formatacdo do MCMV, no
inicio de 2009, a modalidade encontrou muita resisténcia interna no governo e sé foi
regulamentada 1 ano e 3 meses e algumas mobilizacdes depois'34. A modalidade estava

135 e foi formalmente chamada de “Aquisicdo de

restrita a 20% dos recursos do programa
terreno, elaboracdo de projetos e legalizacdo”, mas ficou conhecida pelos movimentos como
Compra Antecipada. Para a contratacdao, a entidade deve apresentar um conjunto de

136 & demonstrar a sua

documentos que da a seguranca juridica para a aquisicao do terreno
viabilidade técnica de utilizacdo dentro dos parametros do programa, além dos documentos

da propria entidade e das familias que participardao do empreendimento.

A primeira drea adquirida foi um terreno de 18.800 m?, na Cidade Tiradentes, em S3o
Paulo, pelo Movimento Sem Terra Leste 1, filiado a UNMP e assessorado pela Ambiente
Arquitetura, onde serdo construidos os empreendimentos José Maria Amaral e Florestan

Fernandes, com 198 apartamentos cada, em edificios de até 11 andares. Tratava-se de uma

134 Resoluc¢do 143, do CCFFDS.

135 Atualmente, a modalidade tem como limite 30% dos recursos do programa. O MCidades alega que a
necessidade de reservar recursos para as obras “esteriliza” os recursos do programa por um tempo muito
longo.

136 A 3rea e seus proprietarios devem estar desimpedidos de qualquer 6nus.
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area privada, com origem em uma acdo de usucapido, em frente a um conjunto da CDHU,
implantado ha mais de 15 anos. O processo de aquisicao durou cerca de 15 meses, durante
0s quais os normativos do programa do MCidades e da Caixa foram sendo construidos
simultaneamente a apresentacdo da proposta. Por fim, a entidade e a assessoria técnica
apresentaram um projeto bem mais desenvolvido do que seria o necessario na proposta
inicial da modalidade e com custos ainda elevados arcados pelo conjunto das familias e por

apoio externo ao projeto'?’.

Nesse momento da implementacdo da modalidade, a discussdao que envolveu os
movimentos, assessorias, a Caixa e o MCidades foi em torno do que seria o minimo
necessario para tornar-se um terreno apto para o programa. Sem as aprovacdes prévias,
guestionava-se o grau de imprevisibilidade com que a proposta se depararia. Os
movimentos e assessorias se concentraram na constru¢cdao de um conceito de “propostas
aprovaveis”. Ou seja, ap6s elaborar um estudo de massa para a implantacdo do
empreendimento e um laudo'3® onde, apesar de ndo ter passado pelos érgdos licenciadores,
a proposta deve demonstrar que se enquadra na legislacdo incidente, como lei de uso e
ocupacao do solo, leis e normativos ambientais, e tem diretrizes de abastecimento de dgua e
energia e de esgotamento sanitario. Em alguns municipios, existe a figura da certiddo de
viabilidade, que pode ser utilizada para essa finalidade, porém foram verificados poucos

casos até o momento.

No entanto, o grau de subjetividade desse conceito levou a, muitas vezes,
solicitagcdes excessivas, desvirtuando o principal objetivo da Compra Antecipada, que é a
agilizacdo da operacdo. Temas como APPs, contaminacdo, necessidade de retificacdo
cartordria, foram aparecendo como empecilhos a aquisicdo de areas. O movimento
argumentava que essas questdes poderiam ser superadas apds a compra e antes da
contratacao de obra. O que ocorreu foi que cada um dos empreendimentos contratados
teve que ser tratado de forma especifica. Nos uUltimos meses, tem se buscado um
tratamento mais razoavel da questdo, apds a realizacdo de uma oficina com a Caixa e os

movimentos, que sera tratada adiante.

137 Além dos aportes mensais dos participantes, a proposta sé se viabilizou com recursos oriundos de
empréstimos da Igreja Catdlica e da ONG Habitat para a Humanidade, além do trabalho da assessoria técnica
Ambiente.

138 O roteiro proposto para a elaboracdo do laudo de viabilidade encontra-se no Anexo 4.
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Um exemplo dessa situacdo é o empreendimento Alexius Jafet, em Sdo Paulo. Apés a
primeira vistoria, a area foi desqualificada pela equipe técnica da Caixa. O movimento reagiu
e pediu a revisdo do parecer apresentado, apelando para instancias superiores no banco. Ao
reapresentar a proposta e coteja-la com a planta oficial da Empresa Paulista de
Planejamento Metropolitano (Emplasa), verificou-se que continha um rio, que ndo mais
existia no terreno. A proposta sé foi aprovada quando a assessoria técnica apresentou um

estudo onde deixava sem uso a faixa de APP do rio que ndo existia.

Comprado o terreno, conseguiu-se a descaracterizacdo do rio e o projeto foi refeito
com a nova diretriz. Ironicamente, apds a compra e apresentagao do projeto ao drgao
ambiental, este levantou um problema diferente, a suposta existéncia de uma APP de Topo
de Morro, que ndo havia sido detectado nem pela entidade, nem pela Caixa. Ou seja, as
precaucdes que geraram atraso e retrabalho a associacdo nao impediram que outras

questdes aparecessem.

A dificuldade em definir o que é considerado aprovavel também se refere a questao
do zoneamento, uso e ocupacdo do solo. No laudo de viabilidade, a entidade e sua
assessoria técnica devem transcrever a legislagdo incidente, como as caracteristicas do
zoneamento, coeficiente de aproveitamento, gabarito, taxa de ocupacdo, dimensdes
minimas permitidas, entre outros, e demonstrar que a proposta atende a esses requisitos.
No entanto, enquanto os movimentos entendiam essa informagdao como suficiente, também
surgiram divergéncias quanto ao papel da Caixa na interpretacdo da legislacdo local. Um dos
casos, verificados, a proposta do empreendimento Santa Sofia, na Zona Sul de S3o Paulo,
que se localiza em Area de Mananciais e é demarcada como Zeis, portanto, possui uma série

de requisitos para a aprovacgao.

O Movimento de Habitacdo e Acdo Social e a assessoria Ambiente apresentaram a
proposta demonstrando terem seguido a legislacdo especifica e a analise foi suspensa por se
tratar de drea de mananciais e, portanto, de alta complexidade para uma Compra
Antecipada. Curiosamente, a mesma drea havia sido citada como um exemplo positivo de
Zeis na publicacao do MCidades intitulada Como Delimitar e Regulamentar Zonas Especiais
de Interesse Social. O impasse so foi superado e a andlise retomada dois anos depois, apds a

pressao dos movimentos de moradia.
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Figura 50 — Area do empreendimento Santa Sofia

Fonte: Ministério das Cidades, Como Delimitar e Regulamentar
Zonas Especiais de Interesse Social

Outro aspecto que limitou a Compra Antecipada foi a discussao sobre a suspeita de
contaminacdo em dreas propostas pelos movimentos. Com a intencdo de adquirir terrenos
em areas melhor localizadas, por exemplo, em regides em processo de desindustrializacdo, o
governo levantou a necessidade de laudos e pareceres sobre a possibilidade de
contaminacdo dessas areas e, nos casos positivos, sobre as alternativas de mitigacdo. Para
conseguir esses laudos, as entidades necessitam de prazos mais longos e, principalmente,
recursos, que ndo sao disponibilizados pelo programa. Os drgdos ambientais tém pouca
informacao a respeito, restringindo-se apenas a informar sobre a possibilidade de

contaminacao.

A proposta do empreendimento Beneditinos, em Santo André/SP, é um dos casos
exemplares que passou por essa situacdo. A entidade apresentou laudos que afirmavam
existir a contaminacao do lencol fredtico, por haver abrigado uma pocilga, o que impediria a
utilizacdo de dgua do subsolo. Apesar de a entidade apresentar um projeto com diretriz para
a ligacdo na rede de 4gua da concessiondria e, portanto, ndo utilizar agua do subsolo, foram
exigidos novos laudos e a aprovacdao prévia do 6rgao ambiental. Foi necessdrio levar o
problema a mesa de negociacdo em nivel nacional para que a proposta fosse aceita, desde
que houvesse uma cldusula em contrato de que a entidade se comprometia, novamente, em

ndo utilizar a dgua do subsolo.

A questdo que permeou todo esse debate, no entanto, se referiu ao risco da

operacao, ou seja, caso a proposta ndo fosse aprovada nos érgaos de licenciamento, como
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seria restituido o valor utilizado na compra do terreno. Por fim, estruturou-se uma operacao
de financiamento com a entidade, com caréncia de até 24 meses (12 meses prorrogaveis por
mais 12). Caso a obra ndo fosse contratada, o financiamento entraria em retorno e a
entidade teria que quitar a divida em 12 meses. Embora esse dispositivo seja totalmente
indcuo, dada a falta de capacidade financeira das entidades em saldar a divida, esse formato
aplacou a preocupacdo financeira e deu a modalidade um verniz de crédito hipotecario.

Novamente, a légica bancaria se sobrepde ao objetivo social do programa.

Ainda assim, a compra antecipada foi vista com desconfianca e pouco divulgada e
utilizada. Na primeira etapa do MCMV-E, foram comprados apenas sete terrenos nessa
modalidade, todos na Regido Metropolitana de Sao Paulo, destinados a construgdo de 1.952
unidades, com um esforco empreendido muito maior do que os resultados conquistados.
Nesse sentido, quando discutida a segunda etapa do MCMV, a UNMP apresentou ao
MCidades algumas propostas para ampliar sua atuacdo e dirimir algumas dificuldades

encontradas:

- Ampliar e aperfeicoar a modalidade Compra Antecipada como instrumento de
combate a especulagdo imobilidria, garantindo a desburocratizagdo dos
procedimentos;

- Aumentar o percentual de recursos para a modalidade da Compra antecipada;

- Simplificar e difundir os critérios da Modalidade, possibilitando a aquisi¢do de
terrenos com projetos “aprovaveis”, justificado com o cumprimento da legislacdo
incidente;

- Aceitar terrenos com pequenas retificagdes a serem feitas, desde que essas ndo
interfiram no numero de unidades e qualidade do empreendimento (UNMP, 2011).

Uma das razdes para a modalidade ndo ter tido maior abrangéncia no Pais foi a
resisténcia e o desconhecimento dentro da prépria Caixa. Apesar de os movimentos terem
divulgado a Compra Antecipada para sua base, em nivel nacional, ha relatos de grupos que
ao solicitar informacgdes para apresentar terrenos para a aquisicdao. foram informados de que
a “modalidade n3o existia” no MCMV®3°, Somente apds a intervencdo do movimento e de

areas da Matriz da Caixa é que a questdo foi esclarecida.

139 Essa situagdo foi relatada por coordenadores do movimento de moradia em Fortaleza/CE, Aracaju/SE e
Manaus/AM, entre outros.
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Ja na vigéncia do MCMV 2, o tema foi retomado pelos movimentos, que realizaram
algumas manifestacGes, como a Caravana a Brasilia, do FNRU, em outubro de 2011, ocasido

em que reivindicaram:

uma urgente politica de distribuicdo de terras para que se possa alavancar com
mais agilidade a produgdo habitacional nos centros e nas periferias, e para
democratizar o acesso as terras do governo federal. Para enfrentar a especulagdo
imobilidria, que tira a possibilidade de produgdo habitacional para as familias de
renda, é fundamental a ampliacdo dos recursos para compra antecipada de
terrenos (FNRU, 2011).

Figura 51 — Caravana a Brasilia- 2011 - FNRU

-R‘ ‘

Jornada Nacional da Moradia e da Rdonin'n‘a

4 de outubro de 2011
Paro o Brasii ovanger, Reforma Urbona Ja!

Fonte: Acervo FNRU

Em nova jornada, as dificuldades encontradas no programa sao destacadas, inclusive
com uma ocupacao da Matriz da Caixa em Brasilia, em abril de 2012, exigindo a agilizacdo do

programa:

Reafirmamos que a compra antecipada de imdveis para moradia popular foi uma
conquista dos movimentos, e € um avango para o Programa MCMV, no entanto, as
dificuldades colocadas sdo tantas, que a viabilizagdo dos terrenos - que ja sdo
dificeis de serem encontrados - muitas vezes, pela demora, acabam ndo se
efetivando, dificultando ainda mais, a vida das Associagbes e das familias que
esperam por anos a sua moradia (UMM-SP, 2012).

Nesse momento, as primeiras areas que haviam sido adquiridas em 2010 entram na
fase de contratacdo de obra e novas dificuldades aparecem. Como se tratava de operacdo de
financiamento para a entidade adquirir o terreno, na contratacdo da obra com os
beneficiarios seria feita uma operacdo contabil em que a entidade venderia fragcdes desse

terreno aos participantes, que quitaria a operagdo inicial. No entanto, para que o novo
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financiamento pudesse ser concedido e formalizado em Cartério de Rl, a entidade deveria

realizar “incorporacdo imobiliaria”.

Os movimentos entenderam que tal exigéncia desvirtuaria completamente os seus
principios, pois ndo |lhes cabe vender d4reas aos préprios associados. Além disso, a
incorporacdo imobiliaria é uma figura da producao privada que ndo se aplica a producao
comunitdria, em que a associacdo é uma representacao do coletivo e ndo um terceiro, alheio
ao grupo. Também foram encontrados empecilhos nos cartérios, no registro da
incorporacdo. Os movimentos ndo aceitaram a exigéncia e, em conjunto com o governo,
desenharam uma alteracdo, reivindicada na mobilizacdo citada anteriormente:

Fim da exigéncia da incorporacdo imobiliaria prévia;

Regulamentagdo da modalidade da contratagao da entidade como substituta dos
futuros moradores até a conclusdo da obra, com garantia de enquadramento da
demanda?.

O impasse sO foi superado com a Resolugdo 190/2012, quatro meses depois. A
medida também permitiu que os empreendimentos pudessem ser contratados diretamente
com a entidade, individualizando-os apenas ao término da obra de construcdo. A UNMP
manifestou que essas modalidades “reconhecem o protagonismo das entidades populares e

~

fortalecem a autogestao” (UNMP, 2012).

Em maio de 2012, a Caixa realizou um Semindrio Nacional sobre o programa, que
contou com participantes de movimentos e das Gidur de todo o Pais, de assessorias técnicas,
das dreas da Matriz da Caixa envolvidas com o programa, do MCidades e da SPU. Esse
seminario teve como objetivo discutir as alteracdes necessarias ao funcionamento do

programa e divulgar a modalidade Compra Antecipada.

No seminario foram aprovadas 138 propostas, sobre os mais diferentes aspectos do
programa, o que levou a mudanca de algumas regras e também a realizacdo de semindrios
em todos os estados para a difusdo da modalidade. Dentre as regras de operagao
modificadas, estd a simplificacdo de documentos para a modalidade, o estabelecimento de

prazos para as analises e a divulgacdo de material com os requisitos do programa. Além

140 Oficio da UMM-SP ao Governo Federal, abril de 2012.



191

disso, novas resolucbes'*!, além de criar as modalidades citadas, deram melhor defini¢do
para os itens financidveis do programa, retiraram o teto do valor de avaliacdo das unidades
produzidas'#? e regularam a andlise do enquadramento das familias participantes, no caso
de contratacdo direta com a entidade. Essas mudancas comecaram a ser aplicadas

recentemente e ainda ndo é possivel verificar os seus efeitos.

Apesar da lenta implementacdo e das resisténcias encontradas, a Compra Antecipada
passou a ser vista pelos movimentos como uma ferramenta importante que, ao mesmo
tempo, reconhece as dificuldades das entidades no mercado imobiliario, colocando alguma
vantagem em suas maos. Até o final de 2012, o MCMV 1 e o 2 haviam contratado, nessa
modalidade, a aquisicdo de 16 areas para 32 empreendimentos'*® com 7.300 unidades,
representando 40% das contratacbes do programa. Além de S3o Paulo, a modalidade
também foi implementada em Goias, Pernambuco, Amazonas, Minas Gerais e Rio Grande do

Sul.

Tabela 8 — Contratos de aquisi¢do de terreno e

elaboracao de projetos

UF Empreendimentos | UHs
GO 3 900
PE 1 500
AM 3 600
MG 1 192
RS 6 932
SP 18 4.176
Total 32 7.300

Fonte: Elaboragdo propria.

Existem, dentro da Caixa para analise e contratacdo, propostas em pelo menos 15
cidades e espera-se que, com a realizacdo dos semindrios locais entre os movimentos e a
Caixa, mais propostas sejam apresentadas. A modalidade, no entanto, estd limitada, por

resolugdo do CCFDS, como ja foi dito, a 30% dos recursos disponiveis para o programa.

141 Resolu¢Bes do CCFDS 190, 193 e 194, de 2012.

142 0 programa tinha um limite de valor de avaliagido muito préximo ao de financiamento. No entanto, com os
aportes conquistados junto aos governos locais e as a¢des de autogestdo, os imdveis a serem produzidos
apresentavam avaliagdo de mercado muito superiores, exigindo a sua flexibilizagdo. O apartamento que serd
construido no empreendimento Florestan Fernandes, com RS 96 mil, teve avaliacdo de mercado acima de RS
130 mil.

143 A modalidade permite a aquisi¢do de um terreno para ser desdobrado em até trés empreendimentos.
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5.5 Terras publicas federais

A utilizacdo de areas ociosas da Unido e de empresas e autarquias federais é pauta
constante na agenda de lutas dos movimentos sociais, no sentido de exigir que o governo
federal também cumpra os preceitos da funcdo social da propriedade previstos na
Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade. A constatacdo de que existem muitos imdveis
ociosos localizados em dreas centrais de diversas cidades fazem com que estes sejam
considerados estratégicos em uma politica de viabilizar habitacdo popular no centro.
Inicialmente, os préprios movimentos e depois o MCidades e a Secretaria do Patrimonio da
Unido identificaram um conjunto de imdveis considerdvel que teria interesse e vocacao
habitacional. Entretanto, em dez anos, poucos imoéveis foram efetivamente destinados e

convertidos em habitacao.

A estratégia de ocupar imédveis federais foi adotada pelos movimentos participantes
do FNRU durante os ultimos 15 anos. A ocupac¢ao do edificio do INSS da Avenida 9 de Julho,
em S3o Paulo, em 1997, é emblematica, tanto pela visibilidade que teve a época,
repercutindo a questdo dos imdveis vazios e vinculando o tema a falta de moradia, quanto
pela constatacdo do nivel de dificuldade para a sua destinacao e viabilizagdo de moradias:
apos cinco ocupacdes, dois incéndios, trés Presidentes da Republica, projetos aprovados e
apos ter transitado por todos os programas habitacionais criados no periodo, até o

momento, o edificio continua vazio e em processo de franca deterioracao.

Figura 52 — Edificio do INSS da Avenida 9 de Julho - 2001

Fonte: <www.saopauloantiga.com.br>. Acesso em: 12 jan. 2012
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A partir de 2003, o governo afirma a intencdo de destinar os imdveis vazios federais
para habitacdo. Em diversas situa¢Oes publicas, o Presidente Lula manifesta essa intencdo,
inclusive cobrando dos drgdos responsaveis a sua efetivacdo. No entanto, essa proposta
demonstra ser muito mais dificil de ser viabilizada do que se cogitava a época. A maquina
estatal estava montada e amparada em uma série de dispositivos legais e infra-legais que, na
pratica, inviabilizavam a destinacdo de imdveis para finalidades sociais, mas privilegiavam o
setor econdmico. Os mecanismos de aforamento e leildes obrigatérios para a destinacdo de
imoveis deixaram sempre de lado justamente os mais pobres, sem acesso aos imdveis ou a

financiamento para obté-los.

Além disso, diversos procedimentos permeados por interesses privados e
expedientes de corrupgdo interpunham-se em diversos érgaos e faziam, por exemplo, com
gue o governo sequer tivesse um inventario completo de seus imdveis. Uma série de
esforcos foram empreendidos desde entdo pelo MCidades, SPU e Ministério da Previdéncia
Social, com a identificacdo de iméveis e inclusive mudanca de legislacdo para os imdveis da
SPU e do INSS'** e com o patrimdnio da extinta Rede Ferroviaria Federal (RFFSA) sendo

incorporado ao patriménio da Unido.

Uma das dificuldades encontradas foi a falta de uma base cadastral sdélida e
consolidada sobre os imdveis ociosos do governo federal. Esse processo, iniciado pela
Secretaria Nacional de Programas Urbanos busca consolidar listas de imdveis, e realiza
vistorias em conjunto com movimentos sociais, identificando imdveis adequados para a

finalidade habitacional, mas com resultados aquém do esperado na efetiva destinacgao.

Isso gera inUmeras manifestacdes e ocupacdes em imodveis federais: de 2003 a 2012,
foram identificadas cerca de 15 mobilizacdes organizadas em diversos estados brasileiros,
com a ocupagao de cerca de 40 imdveis da SPU, INSS e RFFSA. Em todos os documentos dos
movimentos, as expressOes “agilizacdo” e “desburocratizacdo” na destinacdo de terras
publicas figuram, tendo sido protagonista dos momentos de impasse entre os movimentos e

0 governo, nesse periodo.

Outro tema importante é a questdo da terra para moradia e a situagdo dos imodveis
da Unido. Exigimos uma urgente politica de distribuicdo de terras para que se possa

1441 i 11.481, de 31 de maio de 2007.
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alavancar com mais agilidade a producdo habitacional nos centros e nas periferias,
e para democratizar o acesso as terras do governo federal (UMM, 2011).

Figura 53 — Ocupagdo em imdvel do INSS — S3o Paulo-SP — 2010
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Fonte: Acervo UMM-SP

A SPU criou, em 2008, o Grupo de Trabalho (GT) Nacional para Programas de
Provisdao Habitacional de Interesse Social, integrado por membros do Conselho Nacional das
Cidades e com a finalidade de “destinacdo de imdveis da Unido para programas de provisdo
habitacional de interesse social e fortalecimento da gestdo democratica desse

"145 0 grupo discutiu a compatibilizacdo dos normativos e exigéncias dos

patrimonio”
programas de habitacdo com a legislacdo e procedimentos para destina¢do da SPU, além de

criar os critérios de selecdo publica para os imdveis da Unido.

Com o protagonismo dos movimentos sociais dentro desse GT e as atividades de
pressdo, o grupo definiu e priorizou a destinacdo de imdveis para os programas das
entidades sociais. Como acdo complementar ao GT Nacional, foram criados Grupos de
Trabalho Estaduais (GTEs), com composicdo semelhante a instancia nacional, e com a
atribuicdo de identificar os imdveis desembaracados passiveis de destinacdo e acompanhar

os editais de selecdo de entidades para a atribuicdo de cada imodvel.

145 portaria 80, de 26 de margo de 2008, da Secretaria do Patrimdnio da Unido.
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Os GTEs tiveram funcionamento irregular. Em alguns Estados, houve maior
envolvimento das Superintendéncias Regionais do Patrimbnio da Unido e das proprias
entidades da sociedade civil, viabilizando alguns imdveis para HIS. No entanto, avaliacdo
recente dos movimentos, cobra maior efetividade dessas acdes e denuncia que os objetivos

ndo tém sido alcangados.

(Esses problemas) tém resultado numa série de problemas que dificultam a cessdo
das areas para os movimentos populares, privilegiam o poder publico, ndo
disponibilizam os cadastros fundidrios de forma transparente, criam GTEs ficticios e
dificultam a realizagdo das tarefas deliberadas pelo GTN (UNMP, 2012).

Além desses problemas, o governo deparou-se com a fragilidade de sua base
fundidria e a falta de regularidade de registro de suas areas: o cadastro da SPU (Sistema
Integrado de Administracdo Patrimonial — Siapa) apresenta lacunas, ha varias matriculas
antigas e imprecisas nos cartérios e ndo existe um tratamento padronizado para a sua
regularizacdo, o que tem dificultado e, em alguns casos, até impedido a destinacao para HIS.
A SPU deparou-se também com conflitos locais, envolvendo prefeituras e outros interesses
econdmicos, que pressionam para que a area ndo seja destinada para moradia popular,
chegando a inviabilizar propostas apresentadas por entidades. Esse conjunto de dificuldades
fez com que o resultado fosse avaliado pelos membros do GT como insuficiente. Em quatro

anos de atuac¢do do GT,

24 (vinte e quatro) processos de destinagdo foram concluidos e tiveram os
contratos assinados, sendo ao todo destinados 4.582.565,00 m? a associa¢cdes sem
fins lucrativos e cooperativas (e) 7.754 familias serdo diretamente beneficiadas {...)
e 28 (vinte e oito) imdveis, com cerca de 626.131,00 m?, foram reservados para as
entidades sem fins lucrativos e cooperativas (desenvolverem projetos e
apresentarem ao MCMV) (SPU, 2012).

Outra drea de enfrentamento envolve as terras da extinta RFFSA. A Lei 11.483, de 31
de maio de 2007, extinguiu a RFFSA e destinou seus imdveis ndo operacionais
remanescentes para o Patrimoénio da Unido. No entanto, também determinou a constituicdo
de um Fundo Contingente para o pagamento das dividas, especialmente trabalhistas da
empresa, integrado, dentre outros, pelo produto da venda dos imdveis ndo operacionais.
Isso gerou um impasse, devido a uma interpretacdo de que os imdveis somente poderiam
ser incorporados a SPU, e, por consequéncia, destinados quando o Fundo de Contingéncia

estivesse integralizado, paralisando todo o processo de incorporacao.
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Somente em 2011, foi estabelecido que deveria ser feita uma reserva de imodveis
para o Fundo, que liberaria a carteira restante. No entanto, aconteceram diversas denuncias
de que imodveis ndo foram nem destinados ao Fundo, nem a SPU, mas destinados sem
qgualquer transparéncia ou controle. Além disso, a falta de um cadastro preciso, as
dificuldades encontradas nos cartdrios na incorporacdo e no desmembramento dessas
areas, que por vezes abrangem até trés estados da Federacdo e acOes judiciais sobre esses
imoveis impediram, mais uma vez, a efetiva destinacdo de um numero significativo de

imoveis para HIS.

Além disso, outra frente de discussao relaciona-se aos imdveis de propriedade do
INSS. Em geral, sdo antigas dependéncias do Instituto ou imdveis recebidos em pagamento
de dividas de empresas para com o Fundo Previdenciario. Desse modo, integram o
patriménio desse fundo e ndo podem ser destinados sem restituicdo de seu valor, devendo
ser vendidos em leildo ou a outros érgaos publicos. Por se tratar, muitas vezes, de imdveis
bem localizados, mas bastante deteriorados, ndo conseguem ser vendidos em leildo e
permanecem desocupados por varios anos, resultando em um problema para as cidades. Os
movimentos empreenderam diversas lutas para viabilizar a destinacao desses imdveis para

HIS.

Mesmo com a alterac3o legal feita em 2007%%¢, que revisou as condi¢cdes de venda
dos imodveis do INSS e permite que os imdveis sejam alienados pelo valor de viabilidade
econdmica do programa habitacional, o impasse continuou. Foi aprovada, para uma lista de
imoveis historicamente reivindicados pelo movimento, uma excepcionalidade que permitia a
aquisicdo desses imdveis pelo “valor de viabilidade” para programas habitacionais, mas, até
o momento, apenas um edificio no centro de Porto Alegre/RS, ocupado pelo MNLM por
ocasido do 42 Férum Social Mundial, em 2004, efetivamente foi destinado para HIS por meio

do programa Crédito Solidario.

146 | 0j 11.481, de 31 de maio de 2007.
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Fonte: Coopernova

Em 2009, por meio do MCidades, com uma rubrica especifica do OGU, o governo
comprou 23 imdveis do INSS para repassa-los ao FAR, por meio da selecdo de construtoras
para desenvolver projeto e obra e de entidades para a indicacdo de demanda. Devido a uma
série de dificuldades encontradas na viabilizagdo, até o momento, apenas dois conjuntos
foram entregues nessas areas. Essa estratégia, no entanto, nao teve seguimento nos anos

seguintes, apesar da reivindicacdo dos movimentos.

Por fim, no inicio de 2012, a Presidéncia da Republica solicitou a SPU prioridade na
destinacdo de terrenos para o MCMV, porém, justificando a necessidade de agilidade na
producdo das moradias, esses imodveis ndao passariam pelos GTEs ou GTN e seriam
destinados ao FAR para serem utilizados por empresas construtoras. Isso provocou novas
acbes do movimento de moradia, como a manifestacdo realizada nos dias 2 e 3 de setembro,
denominada Em Defesa do Acesso as Terras Publicas para Moradia Popular! Dentre as

reivindica¢des, destacavam-se:

Transparéncia na discussdo e destinagdo de imdveis do governo federal, dando
prioridade ao interesse social; Retomada da destinagdo de imdveis ndo
operacionais da extinta RFFSA para habitagdo social com apoio técnico para a
regularizacdo dos imodveis; Desburocratizacdo da destinacdo e apoio para a
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elaboracdo de projetos em imédveis do governo federal; Nenhum terreno publico
para as construtoras. Que as construtoras ndo sejam priorizadas nem no
tratamento, nem no limite de valores do Programa Minha Casa Minha Vida em
detrimento das entidades, exigimos equiparagdo entre os valores do FDS e FAR
(CMP e UNMP, 2012).

Essa dificuldade na destinagdo dos imdveis para HIS e no combate a ociosidade dos
imoveis publicos leva a uma reflexdo sobre o cumprimento da funcdo social desses imodveis.
Inclusive por terem, muitas vezes, localizacdo estratégica, nos centros das cidades, no
entorno de antigas estacOes ferrovidrias, além de abrigarem familias de baixa renda, sem
moradia, poderiam cumprir um papel indutor na reabilitacdo de areas centrais. Esses
imoveis tém sido alvo do interesse especulativo privado e historicamente destinados ao uso
das elites, como clubes e condominios a beira-mar. Romper com essa légica e destina-los ao
uso coletivo e a moradia dos mais pobres significa romper com uma estrutura montada para

outra finalidade.

Além disso, esses imdveis sdo isentos de qualquer imposto e estdo imunes a maioria
dos instrumentos urbanisticos, seja por disposicao legal ou por opcdo politica dos gestores.
Nesse sentido, quando vazios, deseducam a cidade, ao ndo cumprir o disposto constitucional

e o Estatuto da Cidade.
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Conclusoes

A proposta autogestiondria de producdo habitacional no Brasil nasce junto com o
processo de redemocratizacdao, com o fim da ditadura militar incorporando os principios de
construcdo de poder popular, descentralizacdo do poder e disseminacdo da economia
solidaria, por meio de um processo de producdo ndo mercantil que valoriza a moradia como

direito e a cidade como territério de realizagdo de direitos.

A politica habitacional brasileira tem, historicamente caminhado no sentido oposto
ao priorizar a producdo privada em todos os seus aspectos, inclusive aquelas financiadas ou
subsidiadas com recursos publicos. Hoje o Programa Minha Casa Minha Vida convoca o
mercado, para que esse ofereca propostas a serem financiadas pelo poder publico, se

eximindo de seu papel de planejar, projetar e implementar as politicas habitacionais.

O Programa Minha Casa Minha Vida inovou também ao estabelecer uma meta
guantitativa relevante e destinar recursos subsidiados e onerosos para a produg¢ao de 3,4
milhdes de unidades habitacionais em seis anos. No entanto, adota o modelo de producao
privada praticamente como modelo Unico e a propriedade individualizada do imdvel como

garantia real de financiamento, mesmos nos casos de financiamento altamente subsidiado.

Nesse contexto, o programa Minha Casa Minha Vida Entidades ndo se diferencia, em
sua esséncia, da sua versao dirigida as construtoras. Com regras e procedimentos bastante
semelhantes, o programa busca enquadrar entidades e cooperativas na logica da producao

privada.

As moradias produzidas em processos autogestionarios tem, de modo geral, melhor
qualidade de projeto e de construcdo e certamente os processos sociais dos grupos que se
organizam para produzir coletivamente sdao muito distintos dos conjuntos produzidos
tradicionalmente e das demandas indicadas para habita-los sem um processo anterior de

organizagao.
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Algumas organizacGes de luta por moradia fazem um movimento de resisténcia,
buscando adaptar o programa aos principios da proposta autogestiondria, alterando as
regras e procedimentos, sem no entanto, conseguir mudar a concep¢ao do programa. Hoje,
as entidades sdo enquadradas como “produtores privados”, ignorando-se a relacdo
intrinseca entre as entidades e seus associados, que sdo tradados como clientes de um
negdcio e ndo como agentes da acdo coletiva. Esses impasses tem desafiado o movimento a
discutir o marco legal que incide sobre a relagdo entre estado e entidades sociais,
especialmente na implementacdo de politicas, com uma melhor definicdo de seu papel na

producdo habitacional, como agentes publicos ndo estatais.

Verifica-se também o pouco apoio dado as propostas autogestiondrias e a
organizacao e capacitacdo de entidades para a viabilizacdo de propostas. Sem politica para o
tema, cabe as proprias entidades buscarem em recursos captados entre os seus associados
ou nas poucas entidades de cooperac¢do para a sua estruturacdo e qualificacdo de quadros
para a gestdo de empreendimentos habitacionais e a acdo formativa junto aos participantes.
Na sua auséncia, permanece um carater voluntarista e com dificuldade da ampliacao da
escala de atuacdo, além de restringir a participacdo de pequenos grupos que ndo contam
com estrutura propria e/ou apoio externo, ou ainda abrindo caminho para praticas

oportunistas e empresariais que destoam da proposta autogestionaria.

A mesma situagdo ocorre com o tema das assessorias técnicas, que encontram
dificuldades para estruturar-se e/ou dedicar-se exclusivamente a produgdo autogestionaria,
bem como reter quadros técnicos na disputa com o mercado. Como os financiamentos
publicos sdo focados em cada um dos empreendimentos isoladamente, eles ndo atendem a
necessidade dos movimentos em contar com assessoria permanente para trabalhar
processos de organizacdo e formulacdao de propostas para aperfeicoamento das politicas e

programas, busca de areas e elaboragdo participativa dos projetos.

Esse quadro se é mais agudo se analisarmos a relacdo dos movimentos de moradia
na viabilizacao de terrenos para a producao habitacional de interesse social. A questao do
acesso a terra esta presente desde a organizacdo dos movimentos de moradia desde a
década de 1980. Muitos dessas entidades iniciaram sua organizacao através de ocupagdes

de terra e do questionamento, de forma direta, do ndo cumprimento da funcdo social da
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propriedade. As ocupacbes de terras e edificios vazios questionam o prdéprio conceito de

propriedade.

De modo geral, as politicas habitacionais tém tratado a questdo da terra como
acessoria estando focadas apenas no financiamento e estabelecidas a partir do objetivo de
dinamizacdo econdmica, a partir da capacidade de gera¢cdo de empregos na cadeia do setor
da construcdo civil. O resultado é bastante conhecido: a maior parte da producdo se da
através dos conjuntos habitacionais construidos nas periferias das cidades, com baixa

gualidade urbanistica e arquitetonica e com vinculo precario a malha urbana.

Relevante ainda para os objetivos deste trabalho é a necessidade de se reconhecer
hegemonia do modelo liberal de aquisicdo da propriedade. O processo de privatizacdao da
terra estd presente desde o Brasil Colonia e atingiu sua forma definitiva com sua clara
identificacdo como mercadoria com a Lei de Terras de 1850. A evolucdo de sua
implementacdo acarreta o impasse mais substantivo no que diz respeito a realizagdao dos
objetivos fundamentais das politicas urbanas em geral, e da garantia de acesso a terra
urbanizada para todos preconizada no Estatuto das Cidades, em particular. Esse quadro se
agrava com a recente financeirizacdo do mercado imobilidrio, que coloca a terra urbana em

lugar de destaque na constituicdo de ativos das empresas.

O Programa Minha Casa Minha Vida nao oferece alternativa a esse modelo, pelo
contrario, ao disponibilizar recursos consideraveis para a producdo habitacional e sem
definir, em conjunto com municipios, uma estratégia fundiaria, colabora para a o incremento
dos precos da terra e a exclusdo dos mais pobres para os piores lugares, ratificando o ciclo

de exclusao territorial caracteristico de nossas cidades.

Aos movimentos por reforma urbana, em especial aos movimentos por moradia,
restou compreender que a luta pelo solo urbano deslocou-se do campo formalmente
institucional para a arena dos negdcios internacionais, aumentando o nivel de complexidade
envolvido na questdo. Além da atuacdo através das estratégias tradicionalmente
hegemonicas na cultura atual da politica urbana, para qual a solu¢do dos conflitos fundidrios
se daria em arenas publicas dedicadas a regulacdo das por meio de processos participativos

e garantidores de certa distributividade das politicas publicas, os movimentos langaram-se
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também na disputa direta pelo territdrio, sem, entretanto dispor das condicGes objetivas

para tanto. Os resultados demonstram a precariedade dessa estratégia e seus limites.

A acdo dos movimentos de moradia na busca de terras para os programas
habitacionais tem consumido as energias desses atores sem conseguir alterar a légica da
producdo habitacional periférica para os segmentos de mais baixa renda. Apesar de ter
acesso a mecanismos de financiamento para a aquisicdo de terrenos no mercado, sob um
cendrio em que as forgas de cada agente sdao extremamente desiguais, restam para as
entidades as dreas que sobram no mercado. Ainda assim, os diversos expedientes
necessarios para que essas areas sejam aproveitaveis no programa, como licenciamentos e
regularizacdo registrdria, dificultam ainda mais esse caminho. Esses requisitos sdo exigidos
pelos programas habitacionais para que essas areas se tornem executaveis pelos agentes
financeiros, utilizando-se do instrumento da alienacdo fiduciaria para rapidamente retomar
o imdvel em caso de inadimpléncia. Trata-se de mecanismos de mercado regulando um

programa social, demonstrando sua total incoeréncia.

A insergdo dos movimentos na ldgica da disputa do mercado fundidrio é, no minimo,
limitada, além de deslocar aquilo que deveria ser uma politica publica abrangente sobre o

territério para agdes pontuais e desconexas.

Por outro lado, a utilizacdo de terras publicas, que poderia ser um contraponto a esse
modelo fornecendo uma acdo exemplar na utilizagdo de vazios urbanos para moradia
popular, ndo tem ocorrido na velocidade e quantidade necessarias. Mais uma vez percebe-se
gue o aparato burocrdtico e legal — inclusive aquele que rege a terra publica - ndo esta
montado para atender aos interesses coletivos e ao direto a moradia, especialmente dos

mais pobres.

Nesse contexto, as promessas contidas no Estatuto da Cidade na democratizacdo do
acesso a terra e no cumprimento da fungao social da propriedade parecem n3do conseguir
fazer frente a voracidade do mercado imobiliario na era da financeirizagdo. Uma serie de
instrumentos de planejamento urbano, captura de mais-valia fundidria e de controle social,
apesar de inscritos em grande parte dos planos diretores, ndo sdo colocados em
funcionamento. Concebidos em um momento de pouco investimento no setor, esses

instrumentos sdo abandonados justamente no momento em que recursos publicos e
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privados inundam o mercado imobiliario, ndo se constituindo em qualquer forma de
regulacio do mercado, turbinado pela presenca de vultuosos recursos e de grandes

corporagoes.

A efetividade dos instrumentos de planejamento urbano dependem de um periodo
de implantacdo, ao passo que a a¢ao do capital imobilidrio muitas vezes atua ao largo desse
processo. A convergéncia de interesses publicos e privados, no ambito politico e econémico,
reforcam o modelo de politica urbana excludente, submetido a légica do capital e ndo do

interesse coletivo.

s

E nesse cendrio que a proposta autogestiondria na producdo habitacional atua e
constrdi sua estratégia de lutas, empreendendo agdes, ainda que pontuais, de resisténcia ao

modelo dominante.
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ANEXO 2 - Roteiro para entrevista de caracteriza¢ao do empreendimento

Nome do empreendimento:

Municipio: - UF:

RM (  )sim ( )ndo Regido do pais: e
( )PCS () MCMV-Entidades

Entidade Organizadora:
Filiacdo a Movimento Nacional: (  )sim ( )ndo Qual

Fone: E-mail:

Coordenador:

Fone: E-mail:

Assessoria ou Responsavel Técnico do projeto
Pessoa de contato Funcao:
Fone: E-mail:

Assessoria ou Responsavel Técnico da obra:
Pessoa de contato:

Fone: E-mail:
1. Dados do empreendimento \
Numero de Unidades: ( )casas ( )apartamentos

Caracteristicas do conjunto:

Modalidade : ( ) Aquisicdo e construcdo ( ) Construcdo em terreno proprio
() Construcdo em terreno de terceiros

Endereco da area: -

Bairro:

Ponto de Referéncia:

Forma de Construgdo: ( ) Autoconstrucdo ( )Mutirdo ( ) Administracdo direta
() Empreitada Global ( ) Autogestdo

Compra antecipada: ( ) sim ( )nao

Data de assinatura do contrato de compra Antecipada:

Data de assinatura do contrato de obra:

Data de inicio de obra:

Data de conclusdo (ou previsdo):

Situacdo da obra: () ndo contratada( )ndo iniciada ( ) normal ( )atrasada ( )
paralisada ( ) concluida

Tamanho da area: m?2

Caracteristicas do terreno: ( ) alta declividade ( ) cérrego ( ) nascente ( )reserva legal (
) outro. Qual?

Loteamento( ) Condominio( ) Outro( ):

Sera construido Equipamento Comunitario dentro da drea: ( ) sim ( ) ndo
Qual afinalidade?
Qual o tamanho:
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Atividade de geracdo de renda: ( )sim ( )nao

Outro equipamento dentro da area:

Empreendimento fechado: ( ) sim ( ) ndo - Tipo de fechamento:
Portaria: ( )sim ( )ndo

2. Forma de obteng¢do do terreno

() Agquisicdo pelo programa () Aquisicdo pela entidade ou familias
() Doado pela prefeitura ( )Doado pelo gov. estadual ( ) Doado pela SPU
() Doado por terceiros. Quem
(

) Outro
Valor de aquisi¢do da area: Total RS Valor por m2:
Densidade: m2/uh

Valor da Fragdo: RS

Tempo para a aquisicao:

Como encontraram a area:

Quem encontrou? Houve intermediacdo de corretores?

A prefeitura se envolveu na compra?como?

Apoios obtidos:

Especificar de quem e de que tipo:

Mudanca de valor durante a negociagao:

Comparagdo com regido / Motivo: ..

Dificuldades encontradas:

Quem arcou com os custos de projeto e documentagao

Valor gasto até a contratacdo:
Quantos terrenos foram analisados antes deste e porque foram descartados.

Observacdes sobre a obtencdo do terreno:

3. Caracteristicas Urbanisticas da area \

OterrenoéZEIS( )sim ( )ndo Tipo de zoneamento:

Incide sobre o terreno outro instrumento do Estatuto da Cidade? IPTU progressivo ();
preempcao() , outro(): isengao IPTU

Legislacdo especial para parcelamento do solo? quais as diferencas em relagdo a legislagdo
geral da cidade?

Infra estrutura existente antes do empreendimento:

( )redededgua ( )rededeesgoto ( )energia ( )drenagem ( )coletade
lixo ( )pavimentacdo

Especificar se ndo houver estes servicos, a que distancia estes servicos estdo do
empreendimento
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Equipamentos existentes na vizinhancga
Escola ensino fundamental /distancia;
escola ensino médio/distancia;
creche/distancia;

UBS/distancia...

Outro:

Mobilidade

Linhas de onibus que servem a area- distancia do ponto e numero e freqiiéncia das linhas :
Linhas de trem/metro que servem a érea .

Vans que servem a drea

Mototaxi e outros transportes alternativos

Oportunidades de Trabalho:
Tipo/distancia;

Comercio:

Bairros anteriores de Moradia das familias do empreendimento:

Condicdo anterior de moradia das familias (quantidades)
casa cedida ( casa ou terreno de parentes) %

Aluguel

Casa em ocupacao/favela

Casa proépria em outro bairro

Processo de aprovacao do parcelamento:

Tempo:

Dificuldades:

Processo de aprovacao da edificagdo na prefeitura:
Tempo:

Dificuldades:

Processo de aprovacao em 6rgaos ambientais:
Tempo:

Dificuldades:

Rojeto para Fornecimento de dgua e/ou esgoto
Tempo:

Dificuldades:

Energia Elétrica

Tempo:

Dificuldades:

Outras aprovacgoes: Oficializacdo da rua

Tempo:

Dificuldades:

Houve necessidade de alteracdo de alguma lei municipal: ( )sim ( )ndo
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Houve necessidade de utilizacdo da Lei de regularizacdoé (  )sim ( )ndo
Quem ajudou neste processo:
Quem atrapalhou este processo:

5. Registro

Situagao da matricula antes da aquisigao:

Registro no cartério de imdveis feito em que momento
Matriculas individuais feita em que momento:
Dificuldades junto ao RI:

6. Processo de luta \

O terreno foi ocupado pelo movimento em algum momento?

Foi necessaria pressdao o movimento? Que tipo? Sobre que orgaos?

Obs gerais:

Pessoa entrevistada::
Responsavel pelo preenchimento da Ficha:
Data de preenchiimento:
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Anexo 3 - Localizacao de empreendimentos PCS e MCMV

Neste anexo, é apresentada a localizacdo de alguns dos empreendimentos
pesquisados e, no caso de Sao Paulo, alguns que ndo pertence ao universo da pesquisa, mas

gue nos ajudam na observacao.

E importante ressaltar que ndo se trata apenas de verificar a distancia de cada um
deles do centro de cada um dos municipios, mas através das referéncias dadas pelos
entrevistados e pelo conhecimento empirico de cada lugar, ter um panorama dessa

localizagao.

Sao Paulo - SP

™
¢ 3;-;\‘/3’e das Flores

! i
oGuarulhes

- <
SR Sao Caetano

%

- Sy

\VilalPatrimoniz

& SoniaiMariaide

Santa Sofia

Fonte: Google Earth

No mapa da cidade de Sao Paulo, estdo identificadas 9 dreas que compreendem 12
empreendimentos, com 2.868 unidades. Desses, 3 areas pertencem ao grupo de

empreendimentos pesquisados (Cidade Tiradentes, Av. Ipiranga e Maria Domitila). Também
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aparecem na imagem um empreendimento de ltaquaquecetuba e outro de Diadema,

municipios conurbados a Sdo Paulo.

Nota-se claramente a localizagao periférica da maioria dos empreendimentos, com
excec¢do do Av. Ipiranga e Maria Domitila, ndo casualmente localizado em terrenos da SPU e
INSS, respectivamente que se encontram no centro da cidade. Também o empreendimento
Vila Patrimonial, apesar de se localizar a 18 km do centro, estd em bairro popular
estruturado e totalmente urbanizado, além de préximo a regido de alta renda e servicos de

alto padrdo (8 km do Brooklin) e a 2,5 km do centro de Diadema.

Na Zona Noroeste, a cerca de 25 km do centro estao as areas dos empreendimentos
Colinas da Oeste, Alexius Jafet e Vale das Flores na franja periférica da cidade. Esses
empreendimentos, no entanto, contam com uma vantagem ao estarem préximo a uma linha

de trens urbanos, fazendo que o trajeto até o centro seja de cerca de 50 minutos.

Ja os empreendimentos localizados no extremo da Zona Leste, na Cidade Tiradentes,
se encontram a cerca de 30 km do centro, em regido conhecida por seus inUmeros conjuntos
habitacionais. O trajeto em transporte publico até o centro leva cerca de 1 hora e 30
minutos, utilizando o Metr6. A estacdo de Metrd mais proxima, Itaquera, fica a 12 km dos
empreendimentos, fazendo com que qualquer deslocamento para as areas de oferta de

empregos tome mais de uma hora.

O outro empreendimento localizado na Zona Sul da cidade, Santa Sofia, fica a 28 km

do centro, em regido de precario acesso e baixa qualidade do transporte coletivo.
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Salvador — BA

pCajazeiras

‘ Mangueiras

5.Salvador, w k. < o

% Q,Bocpé do Rio

Fonte Google Earth

Em Salvador, destaca-se o empreendimento Vitéria da Unido, localizado no bairro de
Cabula, a 12 km do centro, em uma regidao de urbanizagdo ja consolidada, préoxima a

equipamentos publicos, comércio e com vasta op¢ao de transporte publico.

O empreendimento Mangueiras se encontra a 16 km do centro em regido com
infraestrutura em consolidacdao, mas que tem sido, nos ultimos anos, frente de expansao do
capital imobilidrio para rendas média e alta. O empreendimento se localiza a poucos metros

do condominio provado “Alphaville 2”, simbolo de ocupacgao de alto padrao.
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J& o empreendimento Mar Azul se localiza no extremo do chamado Suburbio
Ferroviario de Salvador, em Paripe, a 21 km do centro. Trata-se de regido de ocupacao
popular, com o empreendimento localizado em frente a Baia de Todos os Santos, 2 km apds
o centro do bairro. A regido conta com trem urbano a 2 km, mas devido a sua precariedade,

o transporte em 6nibus é o mais utilizado.

S3o Luis — MA

Fonte Google Earth

O empreendimento Jodo do Vale esta localizado na periferia consolidada da cidade,
ha cerca de 12 km do centro, onde estdo concentradas as oportunidades de emprego
(majoritamente no setor de servicos). O deslocamento demanda cerca de 40 minutos por
meio do transporte coletivo. Os empreendimentos Maria Firmina e Silvia Cantanhede,
embora pertengam ao municipio de Pago do Lumiar, também se relacionam prioritariamente

com o centro da capital, de onde distam cerca de 23 km.
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Suzano - SP

Fonte Google Earth

Este municipio da Regido Metropolitana de S3ao Paulo, conta com um parque
industrial proprio, fazendo com que parte da populacdo encontre trabalho no préprio
municipio. No entanto, o crescimento populacional da capital, cuja maior intensidade se da
nas extremidades da cidade, pressiona a regido onde estdo localizados os empreendimentos.
A cidade é ligada a capital por uma linha de trem urbano e o percurso de 45 km é feito em

cerca de 1 hora (Estacdo da Luz).

Os empreendimentos Tania Maria e Cinco de Dezembro localizam-se em areas
doadas pela Prefeitura Municipal e estdo a 4 e a 3,5 km de distancia do centro e da estacao

ferroviaria ou 10 minutos de 6nibus. S3o bairros contiguos ao centro da cidade.

J4 o empreendimento Zorilda estd a pouco mais de 5 km do centro apds um conjunto

de bairros populares, em regido antes destinada a chdcaras e que comeca a ser convertido
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em loteamentos e condominios. Apesar da proximidade com o centro, a infraestrutura viaria
é precdria, fazendo com que o deslocamento leve em torno de 30 minutos até a estacao

ferroviaria.

Alfenas - MG
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Fonte Google Earth

A cidade esta localizada no sul de Minas Gerais, possui populacdo de
aproximadamente 74.000 habitantes, segundo os dados do Censo 2010/IBGE. Os
empreendimentos estdo bem distribuidos e localizados na periferia da cidade, em regides

que sdo dotadas de razoavel infraestrutura urbana.



231

ANEXO 4 - ROTEIRO PARA ELABORAGAO DO “LAUDO DE VIABILIDADE
TECNICA DE EMPREENDIMENTOS HABITACIONAIS DE INTERESSE SOCIAL” -
PMCMV-E

Fonte de Recursos: FDS

Modalidade: Aquisicdao de terreno pela EO, pagamento de despesas de legalizacao do
terreno e pagamento de assisténcia técnica para elaboragao de projetos

1. CONDICIONANTES URBANISTICOS E AMBIENTAIS

1.1. Analise legislacdo municipal:

e /oneamento;

e Plano diretor;

e (Coddigo de obras.
1.2. Analise legislacao estadual:

e Protecdo combate a incéndios

e Ambiental (drea de mananciais e outras)
1.3. Analise legislacao federal, em especial:

e Parcelamento

e Resolu¢cdes CONAMA e Cddigo Florestal (ocorréncia de APP ou vegetacao)

2. AREA E LOCALIZACAO DO EMPREENDIMENTO (entorno)

2.1. Breve descricdo da area de localizacdo do empreendimento, equipamentos
publicos e institucionais, infraestrutura urbana, transporte publico, comércio e
servicos e breve histérico de ocupacdo do bairro;

2.2. Mapa que localize o empreendimento em relagdo a cidade e aos
equipamentos do entorno;

2.3. Andlise da densidade de ocupacdo e tipologia arquitetonica predominante no
entorno;

2.4. Andlise do entorno para identificacdo de potencial de contaminacdo do terreno
(Anexo 2 do Guia de Avaliacdo do Potencial de contaminacdo em Imdveis —
www.cetesb.sp.gov.br — solo — dreas contaminadas) e preenchimento do
questionario da CETESB (acesso pelo site), se for o caso;




4.

5.
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2.5. Andlise sobre o entorno e terrenos lindeiros sobre existéncia de linhas de
transmissdo, torres de celular, cursos d’agua, serviddo de passagem e outros que
podem afetar ou restringir a implantacdao do empreendimento;

2.6. Indicacdo das solu¢des para abastecimento de agua e esgotamento sanitario cf.
carta de viabilidade das concessionarias.

TERRENO

3.1. Informar sobre a declividade do terreno, previsdo de movimentacdo de terra,
empréstimo e/ou bota-fora de material e necessidade de contencBes e obras
especiais;

3.2. Andlise sobre toda a legislacdo impactante sobre o terreno e implantagcdo do
condominio ou loteamento;

3.3. Andlise da situagao do terreno em relagao a cota de inundagao, no caso de terreno
lindeiro a curso ou espelho d’agua;

3.4. Breve relato sobre a situac¢do fundidria do terreno.

APRESENTACAO DA PROPOSTA

4.1. Caracterizar o empreendimento proposto (infraestrutura, equipamentos
comunitarios, tipologia arquitetonica, padrdao de acabamento, n° de blocos, n° de
pavimentos, n° de dormitdrios, drea util, area construida, drea equivalente, drea de
APP, area de recuos, areas non aedificandi,...);

4.2. llustrar a descricdo do empreendimento com figuras indicativas da
implantagao e tipologia habitacional

ANALISE DA VIABILIDADE ECONOMICA DO EMPREENDIMENTO

5.1. Analise dos valores de investimento indicados no QCl, conforme parametros abaixo:
5.2. Custo de aquisicdo do terreno e quota parte por unidade habitacional (UH);

5.3. Custo estimado da unidade habitacional, incluindo BDI/ LDI (lucro e despesas
indiretas);

5.4. Custo estimado das solugdes de implantacdo e infraestrutura;
5.5. Custo de elaboragdo dos estudos e projetos e da assessoria a obra;
5.6. Custo das despesas de legalizagao;

5.7. Contrapartida: Indicacdo de parcerias para composi¢ao dos valores de investimento
ou. contrapartida das familias (servicos e/ou financeira)



233

6. CONCLUSAO

6.1. Devem ser prestadas informacgdes finais e conclusivas sobre a viabilidade do
empreendimento e a necessidade da aquisicdao antecipada do terreno.

6.2. Declarar: “Declaro que o empreendimento apresentado é vidvel para construcao de
habitacdo para populacdo de baixa renda, nos termos das informacdes prestadas
neste Laudo, sobre as quais assumimos total responsabilidade e garantimos sua
veracidade e retid3ao.”

6.3. Declarar: “Declaro que os projetos de arquitetura e complementares, urbanistico e
de infra-estrutura a serem desenvolvidos no ambito do PMCMV-Entidades para o
empreendimento a ser edificado nesse terreno serdo pautados pela boa técnica e
atenderdo a toda a legislagao incidente e normas pertinentes, especialmente:

6.3.1. NBR 9050 - Acessibilidade a edificacdes, mobilidrio, espacos e
equipamentos urbanos;

6.3.2. NBR 15575 — Desempenho : Edificios habitacionais de até 5 pavimentos;
6.3.3.  NBR 08036 - Programacao de Sondagens para Simples Reconhecimento.

7. ANEXOS
7.1. Diretrizes das concessionarias de agua, esgoto e energia;
7.2. Relacdo da legislacdo incidente (Bibliografia);

7.3. Parecer Ambiental - se for o caso.

7.4. ART de Laudo (atividade técnica 29)

Fonte: Caixa, 2012



