Politicas habitacionais: tempos, contextos e espago
urbano resultante

Uma analise da evolugao das politicas habitacionais no
Brasil e em Portugal, a partir do século XX nos contextos
do Estado Social, liberalizagdo econdmica e
financeirizagao.

Lenita Pimentel Apolinario

Dissertagao de Mestrado Integrado em Arquitectura

Apresentada a Faculdade de Arquitectura da Universidade do Porto

Sob a orientagao da Professora Doutora Teresa Manuel Almeida Calix Augusto e
co-orientagao do Professor Doutor Alvaro Anténio Gomes Domingues.

Porto, Setembro de 2019



A presente dissertagao foi redigida ao abrigo do novo acordo ortogréfico. As
citagdes e expressdes no texto encontram-se traduzidas livremente pela autora;
a indicagdo da fonte da vers&o original estd em nota de rodapé.



Aos meus pais Margarida e Augusto, que me abriram sempre os olhares e as
oportunidades,

A minha irma Caroline, pela espera paciente,

A minha amiga Patricia, que ndo me deixa desanimar,

Aos professores Teresa e Alvaro, que me cobram ser objetiva sempre,

Ao meu Silvino, meu amor, pelo incentivo incansavel.

Esta dissertagdo é uma aproximagao, em muitos sentidos.



Resumo

Este estudo busca entender quais e como foram as principais politicas habitacionais
promovidas ao longo do século XX e inicio do XXI na Europa e América Latina,

precisamente em Portugal e no Brasil.

O objetivo desta dissertacdo é constituir uma revisdo tedrica e construir um panorama
das politicas habitacionais mais importantes e determinantes nos varios momentos
politicos e econémicos, a partir dos contextos da Europa e América Latina em geral, e,
de Portugal e do Brasil em particular.

Parte-se da ideia de que a urbanizacdo é um processo diretamente influenciado por
fatores politicos e econémicos, tanto em escala local como global. O processo de
integracao econdmica mundial que assistimos, especificamente a partir do século XX,
fez com que os fatores globais passassem a ter papel chave nas realidades locais de
cada pais, influenciando diretamente as decisdes e politicas publicas, ndo fugindo a esta
realidade as politicas de planeamento urbano e habitacional.

Sob esta perspetiva, a partir de duas realidades, investiga-se como ocorrem os
processos de planeamento urbano: os principios norteadores, agentes, responsaveis,
interesses (legitimos ou nao), objetivos e prioridades e, por fim as respetivas solucoes
dadas para a garantia do direito a moradia em cada contexto, avaliando, em que medida
este direito & garantido ou ndo, com base na analise dos conflitos, pontos criticos,
questdes sociais e problematicas a que pretendem responder.

O trabalho reune duas realidades distintas, onde, véem-se pontos de aproximacéo e/ou
oposicao que permitiram, através de uma visdo comparada, a compreensdao mutua da
forma como estas realidades respondem a demanda mais basica da vida em sociedade:
O morar.

O interesse nesta comparacdo, parte primeiro da experiéncia pessoal, de querer
entender duas realidades vividas de perto e, segundo por perceber que sdao duas
realidades que se aproximam pela escassez de recursos e certa instabilidade

econdmica, maior ou menor em alguma medida.

Palavras-chave: Politica Habitacional, Urbanizacdo, Cidades, Pobreza.



Abstract

This study seeks to understand the main housing policies promoted throughout the
twentieth and early twenty-first century in Europe and Latin America, most specifically in
Portugal and Brazil.

The aim of this dissertation is to present an overview and a theoretical review of the most
important and determining housing policies in the various political and economic
moments, in the contexts of Europe and Latin America in general, and of Portugal and
Brazil in particular.

The underlying idea is that urbanization is a process directly influenced by political and
economic factors, both locally and globally. The intensification of the process of world
economic integration observed since the twentieth century has played a key role in the
local realities of each country, directly influencing public decisions and policies, including

the policies of urban and housing planning.

From this perspective, we investigate how the urban planning processes occur: the
guiding principles, the various agents and interests involved, the main objectives and
priorities and, finally, the respective solutions given to the guarantee of the right to
housing in each context; assessing to what extent this right is actually guaranteed or not,
based on the analysis of the conflicts, critical points and social issues they intend to
respond.

The work brings together two distinct realities, highlighting points of convergence or
opposition, that allowed, through a comparative view, the mutual understanding of how
these realities respond to the most basic demand of life in society: living.

The motivation for this comparative study is firstly personal, to better understand these
two realities that are very familiar to me, and, secondly, it comes from the realization that
these two realities shares such aspects as, the scarcity of resources and some economic
instability, to a greater or lesser extent.

Keywords: Housing Policies, Urbanization, Cities, Poverty
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Introducao



Introducao

Brasil e Portugal sdo os dois paises que formam a minha identidade. Como muitas
familias, a minha seguiu para o Brasil em busca da vida que ndo pode ter em Portugal
nos anos apods a |l Guerra Mundial. Aqui, deixavam um Portugal rural, a aldeia pequena e
isolada, onde pouco dinheiro circulava e por isso assistia os seus habitantes partirem

constantemente.

O Brasil que os recebeu nos anos 60, vivia um clima de tamanha esperanga que ainda
hoje é dificil para eles desvencilharem-se desta imagem diante dos problemas que o
pais enfrenta. Do outro lado do atlantico encontraram o pais do futuro!, esperangoso,
em que tudo estava por construir. Chegaram a cidade de Sao Paulo, no auge da
explosao demografica e da industrializacao, la fizeram a vida e 14 formei-me arquiteta

urbanista.

Encontro um Portugal muito diferente do que cresci ouvindo nas histérias familiares, o
pais que também se industrializou, passou por guerras coloniais, viu seus habitantes
seguirem para fora, retornarem e hoje sofre pressdes variadas: do turismo, do

esvaziamento rural, dos imigrantes de origens variadas e da prépria Unido Europeia.

Faco parte da primeira geragdo da minha familia que nasceu no Brasil e retorno a
Portugal por questoes familiares e profissionais: tenho um doutoramento em andamento
nesta mesma faculdade e por questdes de adequacao curricular tenho de dar um
“passo atras” e escrever esta dissertacao de mestrado2.

Assim, nasce este trabalho, mais do que resolver uma situacdo burocratica quero tirar
partido e fazer a ligagao das partes de um "puzzle” entre Brasil e Portugal. Por um lado
entender uma realidade que conheg¢o em parte e de forma mais afetiva, portanto preciso
de esclarecer pontos que a mim permanecem em sombra e por outro uma outra
realidade, que conhego melhor e da qual nao pretendo me desligar por completo, mais,
creio que o distanciamento e o olhar comparativo certamente me agucara a visao critica
que tenho, me abrird novas perspectivas.

1 Brasil, o pais do futuro. Expressao que se tornou epiteto do Brasil a partir dos anos
1940 e foi amplamente, quando o escritor alemao Stefan Zweig publicou livro com o
mesmo nome. Brasil, pais do futuro. Rio de Janeiro: editora Guanabara, 1941.

2 Por conta da incompatibilidade dos diplomas de licenciatura/ mestrado entre o
curriculo brasileiro e portugués.



Portanto, o objetivo desta dissertacdo nao é fazer um histérico detalhado da evolucao
da questdo habitacional no Brasil e em Portugal. H4 de fato uma linha do tempo que
ampara o trabalho, mas, antes pretende-se entender a conjuntura das mudancas
sociais, politicas e econdmicas que induziram, delimitaram e/ou limitaram o
desenvolvimento das politicas publicas de habitacdo e com isso, formar um panorama,
encontrar pontos de aproximacdo, condicdes sociais, politicas, econémicas e
ambientais levaram a determinados resultados e situacées em comum.

Entende-se como politica publica todo o conjunto de acdes e diretrizes que um governo
adota no sentido de promover os mais diversos problemas e questdes relevantes,
reconhecidas por uma determinada coletividade a qual esse governo representa. Isto
posto, considera-se a politica habitacional, como toda a politica publica voltada para a
resolucao da questao habitacional, porque entende-se que os problemas decorrentes da
sua precariedade e/ou falta sejam reconhecidamente relevantes para esta coletividade.

Como toda politica publica, a politica habitacional demanda a visdo integrada da
sociedade, do nucleo imediato das pessoas afetadas mas, também do contexto politico,
econdémico, social e ambiental direto e indireto.

Com o grau de complexidade social assumida desde que se formou o estado moderno,
cada vez mais, qualquer acdo da politica publica exige que seja considerada uma
variedade de fatores, atores e agentes que nao apenas os governamentais. Da mesma
forma, estas acOes devem ser planeadas em distintos niveis estruturados: os mais
estratégicos e generalistas, os niveis intermediarios de ligacao, e por fim os niveis locais,

onde as acoes sao operacionalizadas e tomam forma.

As politicas publicas relacionadas aos problemas habitacionais ndo fogem a regra, tem
um carater complexo e sofrem influéncias internas e externas das mais diversas,
sobretudo a medida que a economia das nacodes tornou-se global, tendo este carater
acentuado fortemente no periodo que se seguiu a Il Guerra Mundial.

Isto posto, o trabalho que segue cumpre por analisar a evolugao das politicas
habitacionais em Portugal e no Brasil, no periodo assinalado com o fim da Il Guerra
Mundial até os dias atuais. Procura-se entender a trajetdria que os dois paises tracaram,
buscando perceber como os diferentes contextos influenciaram as decisdes dos
governos e que resultados foram alcancados com os programas por estes desenhados.

Perceber como os diferentes momentos politicos e econdémicos, ora de estabilidade e
crescimento, ora de rutura e limitagao, definiram as agdes dos dois estados, o que foi
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produzido com estas acdes, quais as dificuldades foram ultrapassadas, quais ainda

estao por ultrapassar.

As politicas habitacionais s6 podem ser entendidas a partir do contexto geral em que
surgem, uma vez que, como ja colocado, sao diretamente e indiretamente influenciadas.
As influéncias fundamentais sao aquelas relacionadas ao contexto politico e econémico.
Cada forma de governo implica uma visao politica especifica, condicionada por uma
determinada ideologia mais ou menos representativa dos interesses da sociedade que
governa, o que faz com que este seja mais ou menos empenhado na resolugcao dos
seus problemas. A maior ou menor representatividade ird depender se a ascensdo do
referido governo se deu por vias mais ou menos democraticas mas, nao so. A historia
recente nos prova que o contexto econdmico interno e externo é fator determinante na
definicdo das politicas publicas de modo geral e principalmente nas politicas
habitacionais.

Assim, dentro do enquadramento temporal proposto, os trés primeiros capitulos deste
trabalho sdo o suporte tedrico que procuram gradualmente fazer uma aproximacgao do
tema em distintas camadas.

O primeiro capitulo procura caracterizar os trés momentos politico-econdmicos que
definiram o quadro das politicas habitacionais das nagées do mundo ocidental em geral.
Trata-se de perceber como as ideologias, através da politica, estabeleceram relacoes
com os modos de financiamento e como estes moldaram a forma de produzir habitagao
social: como se sustentaram ou se transformaram estas ideologias a partir destas
relacoes econdmicas? Como os estados permanecem capazes de promover politicas
habitacionais quando ja ndo possuem capacidade de financiamento e que
consequéncias decorrem?

A seguir, aprofunda-se para uma segunda camada para entender os contextos regionais:
Portugal e o contexto europeu e, Brasil e América Latina, respectivamente segundo e
terceiro capitulos.

Uma outra camada ¢ adicionada a este trabalho, ndo é um capitulo antes da conclusao
mas, sim um capitulo transversal, que toma posse das paginas esquerdas de todo o
texto e podera ser lido de forma independente, e que procura ilustrar as realidades
espaciais que se manifestaram em cada momento.

Por fim, como se espera, uma conclusdao onde serdo destacados os pontos de
aproximacao e distanciamento. A visao comparativa implica uma certa “calibragado”, que
proporcoes sejam estabelecidas considerando as diferencas sociais, histéricas,
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geograficas e populacionais que também condicionam as estratégias adoptadas em

cada pais.

A conclusao nao é de todo um encerramento, € o encerramento deste texto mas,
também se quer nele abrir perspectivas, identificar possibilidades para a pesquisa do

doutoramento iniciada em 2017.
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Capitulo 1. Enquadramento
As politicas habitacionais e os modelos politicos
economicos
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A histéria mostra-nos que a evolucdo da organizacdo politica e econdémica das
sociedades é sempre determinada pela relacdo de dominancia de um determinado

grupo sobre outro.

A irrigacdo e com ela a agricultura permitiram o fim do nomadismo, a possibilidade de
fixar-se em territdrios, torna possivel a vida em comunidade.

A partir do momento em que atividade humana passa a gerar excedentes, nasce a
relacdo de classes entre aqueles que tem mais do que o que precisam para sobreviver,
os proprietarios, e aqueles que precisam de entregar a sua forca de trabalho para
garantir a sua subsisténcia.

A vida em sociedade pressupde portanto uma relacao de dependéncia, de dominio de
um determinado grupo sobre outro: a exploragao do homem pelo homem.

Se na fase inicial dessa nova organizagcao humana (feudalismo) a supremacia de um
grupo, ou seja a relagao de desigualdade, justificava-se por uma questdo de justica
divina, com o crescimento das sociedades européias, a expansao mercantil e o inicio da
industrializacao, as relacdes sociais mudam e evoluem para uma forma em que torna-se
inevitavel a figura do estado como o aparelho do poder.

Essa organizacdo ndo sera entretanto isenta, o estado, tal como o rei que governa
segundo seus préprios interesses, representa um grupo, um determinado status quo,

cuja ordem deve ser por ele mantida: a manutencgao do direito de propriedade.

As sociedades evoluiram em torno da propriedade privada, seja das terras, seja dos
meios de producédo; portanto, ser proprietario, ao longo da histéria significa seguranca e
representacao por parte do estado.

Se a republica fez com que os interesses fossem ampliados a um grupo maior, entdo os
burgueses, o discurso democratico do século XX carrega a ideia de que a representacao
do estado seja finalmente o conjunto da sociedade.

Esta reflexdo é importante pois, precisamos entender o papel do estado capitalista,
enquanto estrutura de poder representante e, ao mesmo tempo promotora de politicas
publicas.

A ideia da democracia como a soberania do povo, por vezes estd em causa diante das
varias formas assumidas pelo estado nos diferentes tempos e contextos, seja ele
ditatorial, social, intervencionista, regulador, garantidor ou qualquer outra forma que
venha a assumir. A pratica politica ndo é de modo algum isenta, se assim o fosse, nao
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assistiriamos ao intenso processo de expansdo das desigualdades sociais do mundo

atual.
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Figura 1. HabitagcOes operarias do periodo Vitoriano na Inglaterra.
Flickr. Natesh Ramasy

16



1. Estado Social
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Estado Social de um lado, ditaduras do outro. Todas as armas contra o

comunismo.

A 1l Guerra Mundial mudou completamente a geopolitica mundial, as mudancas
provocadas pelo conflito fizeram com que as forcas politicas e econdémicas se
organizassem de uma forma completamente diferente.

As perdas humanas foram irreparaveis, abateu-se quase “de um dia para o outro” uma
geracdo. Embora os numeros sejam controversos, é certo que sé na Europa
desapareceram mais de 35 milhdes de vidas e a volta de 20 milhdes estavam
deslocadas dos seus paises, tinham de recomecar uma vida sem absolutamente

nenhum recurso e em um lugar novo.

Do ponto de vista econdmico, a guerra consumiu as reservas cambiais dos paises além
da grande destruicao do territério que antes estava em franco desenvolvimento
industrial.

A perspectiva com o fim da guerra era de que viriam anos ainda mais duros, de grande
miséria material e sacrificios para a reconstrugcao, sobretudo nos paises mais afetados,
Franga, Alemanha e Reino Unido, mas, também nos paises periféricos.

Pode-se dizer que os Estados Unidos da America foram os grandes vencedores do
conflito. Sem praticamente perdas materiais no seu territorio, sua industria cresceu
fortemente com a guerra, o produto interno bruto mais do que duplicou passando de
0,087 trilhdes de ddélares em 1938 para 0,228 trilhdes de délares em 19453, Era o pais
mais fortalecido com o conflito, tinham excedentes alimentares, grandes reservas

financeiras e uma moeda estavel.

A Unido Soviética também se afirmava como poténcia, embora tenha tido grandes
perdas, principalmente humanas4. No contexto imediatamente apds o conflito, o que se
seguiu foi uma dura divisdao do mundo entre capitalismo liderado pelos americanos e o
comunismo liderado pelo bloco formado pelos paises soviéticos, o periodo marcado
pela Guerra Fria, de intensa polarizacao ideoldgica.

3 Fonte: Banco Mundial

4 O numero de mortos da antiga Unido Soviética na decorréncia do conflito da Il Guerra
Mundial é controverso. Inicialmente os niumeros foram subestimados pela propaganda,
principalmente para ndo demonstrar fraqueza quando ja havia disputa pelo poder com
os Estados Unidos. Inicialmente falou-se em 7 milhdes de mortos, hoje ja se fala a volta
de 26 milhdes de mortes entre civis e militares.
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O medo do avango generalizado do comunismo e consequentemente do aumento do
dominio politico-econdmico soviético é o que define todas as estratégias politico-
economicas americanas. Os Estados Unidos rapido se posicionam, era urgente colocar

os paises europeus sob sua influéncia.

Também importava aos americanos evitar uma queda brusca na producao industrial com
o fim da guerra, era preciso manter o funcionamento dos mercados, portanto a
reconstrucao dos paises europeus era essencial para manter o consumo e evitar a
recessao apos o conflito.

No acordo de Bretton Woods em 1944, é definido o conjunto dos parametros que
passam a reger a economia mundial. O acordo lanca as bases daquilo que veio a se
conformar como o mercado mundial, o seu ponto de sustentacédo é a definicdo de uma
base monetaria comum, a indexacdo dos mercados ao délar lastreado no ouro, o que
estabelece os Estados Unidos como lideranca econdmica e politica mundial.

As regras definidas com o acordo em Bretton Woods garantem aos Estados Unidos o
controle do sistema de distribuicdo de capitais em boa parte do mundo. A garantia de
valor na conversado imediata do délar através do lastro ouro permitiu uma espécie de
propaganda massiva da moeda, fortalecendo-a de tal forma que até os dias atuais
permanece como a principal moeda em circulacdo, ainda que o lastro-ouro tenha
durado menos de 20 anos, tendo sido suspendido em 1971 por Richard Nixon, entao
presidente.

Além do estabelecimento do livrecambismo, através do ddélar como moeda forte, que
facilitou o no comercio internacional garantindo maior previsibilidade nos contratos
negociados, resulta do mesmo acordo a criacdo de duas instituicdes financeiras
mundiais: o Banco Mundial, entdo Banco Internacional para Reconstrucdo e
Desenvolvimento (BIRD) e o FMI, Fundo Monetério Internacional. As duas instituicoes
nascem para organizar o sistema de crédito das nagoes, sdo os pilares do modelo
econdmico mundial que entdo iniciava sua expansao.

Os trinta gloriosos5, como é conhecido o periodo que se estendeu de 1945 a 1975,
foram marcados por um forte crescimento econémico e populacional. Na Europa a
reconstrucao das nagdes destruidas pela guerra foi financiada pelos Estados Unidos,

que injectava lucrativos investimentos do outro lado do atlantico através do Plano

5 Expressao cunhada pelo filésofo Jean Fourastié para identificar o periodo de forte
crescimento econémico que se deu no centro do capitalismo, inicialmente nos Estados
Unidos da América e que se estendeu para designar o desenvolvimento dos paises
destruidos na segunda Guerra Mundial que faziam parte do bloco capitalista.
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Marshall. O Plano Marshall mais do que a recuperacdo das nagoes destruidas foi
fundamental para garantir mercado as empresas americanas, as industrias teriam

mercado comprador garantido, mesmo com o fim da guerra.

E importante entender que o contexto em que se desenvolveu o estado social europeu

no pés Il Guerra mundial, vem de ideias e insatisfagoes que nascem muito antes.

Ainda no século XIX, no primeiro ciclo industrial assiste-se a um movimento das cidades
industriais da Inglaterra, Alemanha, Austria, Holanda e Franga entre outros paises, de
intensa modernizacao, melhoria das condicdes de moradia operaria e das infraestruturas

em geral.

Pretende-se promover a reducdo dos corticos e tornar a vida nos centros mais
organizada e fluida, capaz de suportar a implantacdo de escritdrios e bancos, ou seja

dar espaco para a expansao do fordismo.

As cidades industriais se expandiram, novos programas e projetos foram implementados
no que Bernardo Secchi chama de ““moralizacdo’ da cidade do século dezenove” sob a

égide do Estado de bem-estar social.

“Durante um longo periodo, até as ultimas décadas do século vinte, as
politicas urbanas e o0s projetos europeus procuraram dar uma dimensdo
concreta do welfare coletivo e individual, determinando uma grande variedade
de politicas e projetos para a cidade e construindo uma verdadeira e propria
tradicao do urbanismo europeu que, somente no fim do século, parece perder

as proprias caracteristicas.”s

Com o fim da | Guerra Mundial, este movimento se intensifica, a década de 1920 vé
surgir a uma coletivizacdo de alguns aspectos da vida urbana. Por forca dos movimentos
cooperativos e das novas demandas, as autoridades investem no planeamento urbano,
com foco no zoneamento, os equipamentos de uso coletivo, o bairro residencial
equipado e autbnomo.

O periodo entre guerras é de intensa transformacao, as cidades se adaptam a expansao
do automdvel e do transporte em geral, a expansado das atividades industriais e dos
servicos, é como se sabe o auge do movimento moderno na arquitetura, nas artes, na
cultura urbana como um todo. O movimento modernista nasce no centro da Europa

mas, como se sabe expande-se um pouco por todo o mundo.

6 SECCHI, Bernardo. A cidade do século vinte. Marisa Barda (trad. e notas). Titulo
original: La citta del ventesimo secolo. Sao Paulo. Perspectiva, 2015. p. 64.
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Também nao se pode passar ao largo das transformagoes promovidas pela revolugcao
russa, que implementou transformacgoes sociais profundas, por meio de medidas de

coletivizacao radicais, centrada na vida dos trabalhadores.

Findo o segundo conflito, havia que se combater o pessimismo instaurado, reconstruir
as cidades, aproveitar uma série de inovacdes tecnoldgicas produzidas no periodo e
afastar as possibilidades de aproximacdo da URSS. Os partidos de esquerda sairam
fortalecidos na maior parte das eleicdes posteriores a guerra, fizeram grande pressao
pelas nacionalizacdes dos setores estratégicos dos estados.

Sabia-se entretanto, que combater com mais repressao o comunismo, poderia torna-lo
ainda mais préximo: havia que se promover a reconstrucdo com avangos sociais. As
politicas keynesianas? também foram o meio de buscar equilibrar os mercados, dada a
incapacidade dos privados de adequar os niveis de oferta e demanda agregada da
economia. Defendia-se que somente um estado forte poderia controlar as organizagdes
trabalhadoras, assumir os riscos dos custos da forca de trabalho, para dessa forma
regular a economia e os investimentos de modo a acabar com as crises ciclicas e
garantir a expansao fordista.

Uma série de mudancgas foram conduzidas com base na teoria keynesiana de regulagao
da economia e a0 mesmo tempo, implementadas politicas sociais, que prometiam
mudancgas graduais nos modos de vida: transporte, saneamento, saude e habitagao,
seriam responsaveis pela estabilidade do emprego mas, principalmente pelo aumento
da capacidade de consumo das familias, dirigida principalmente a conformar e fortalecer

a classe média.

A ampliacdo de direitos sociais, para além da ideia de fraternidade entre os povos, de
cidadania europeia e dos direitos do homem, foi, antes de mais, a garantia de que o
capitalismo seria o condutor da Europa e de que o estado seria capaz de estabilizar
politicamente a sociedade, principalmente as relagdes de trabalho. Fazer com que os
trabalhadores se sentissem protegidos pelo estado evitou revolucdes e foi o motor da
reconstrugao europeia:

“(...) a esquerda da social-democracia europeia, se criticava o estado social
porque ele era um expediente para salvar o capitalismo, como Keynes tinha
reconhecido. O estado social era encarado como uma solugdo de
compromisso, uma “evolucdo na continuidade” (como o classificava entdo

J. Gomes Canotilho), que visava atenuar as contradicées do capitalismo,

7 John Maynard Keynes.
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‘anestesiar’ os contestatarios e afastar os riscos de roturas revolucionarias.

Naquela altura, como ja antes, andava um espectro pela Europa...

Perante o eco favoravel que estava a ter por toda a Europa a Revolucédo de
Outubro, Lloyd George advertia numa carta que dirigiu a Clemenceau e a
Woodrow Wilson (25.3.1919): “Toda a Europa esta imbuida do espirito da
Revolucdo. (...)Toda a ordem vigente, nos seus aspetos politicos, sociais e
econoémicos, esta a ser posta em causa pela massa da populacdo de um
extremo ao outro da Europa.” Na América, 0s receios eram 0S mesmos,
num tempo em que “os bancos estavam fechados e gente de bem vendia
macas na rua” (Averell Harriman). “Em 1932 — reconhece Truman nas suas
Memodrias — o sistema de livre empresa privada estava proximo do colapso.
Havia verdadeiro perigo de que o povo norte-americano adotasse um outro

sistema.“8

As circunstancias que permitiram o avango da teoria keynesiana levam a esforcos e
concessdes com o objectivo de fortalecer o capitalismo e ndo o contrario. Fazia-se
urgente que alcancar a estabilidade politica e econémica depois de um longo periodo de
crises ciclicas e de intenso desemprego.

Estabeleceu-se entdo um capitalismo de concessdes sociais, onde as estruturas
produtivas permaneciam as mesmas, segundo as mesmas légicas de mercado e
fortalecimento da propriedade, entretanto parte dos rendimentos tinham de ser
repartidos sob a légica social e para isso era preciso abrir mao do estado minimo.

O estado keynesiano (o estado social) integrou-se, como nao poderia deixar
de ser, na Idgica do capitalismo, atuando como fator de ‘racionalizacdo’ e
de estabilizacdo, como fator de seguranca e como anestésico das tensées
sociais, num quadro marcado pelas reivindicacdes dos trabalhadores e pela

emulacdo da URSS e da comunidade socialista.

No entanto, Keynes foi adotado como idedlogo da social-democracia
europeia, que fez do estado social de matriz keynesiana a sua bandeira. O
“capitalismo social” vestiu-se de “socialismo democratico”, reduzido este a
um indefinido “socialismo do possivel” (Titulo de um livro coordenado por

Francois Mitterrand, Paris, Seuil, 1970), que mais ndo é, afinal, do que o

8 NUNES, Antdnio José Avelas. A propdsito de Do capitalismo e do Socialismo -
Polémica com Jan Tinbergen, Prémio Nobel da Economia. Coimbra, Universidade de
Coimbra, 2017.
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capitalismo possivel nas (ou o capitalismo exigido pelas) circunstancias do
tempo, um capitalismo que se limita, como bem observa Henri Janne (ob.
cit., 218), a "transformar os fins maiores do socialismo em meios de realizar
outros fins, isto é, a manutencdo do lucro, da iniciativa privada, dos grupos

privilegiados.” 9

O Estado Social desenvolvia-se, assentado em trés pilares fundamentais: a segurancga
social, que limitava a crueldade do capitalismo mas, também garantiria o capital
necessario aos estados, independente das flutuacdes econdmicas; a politica monetaria
que pretendia limitar os movimentos ciclicos e as crises; e por fim o aumento do poder

de compra e da renda per capita que garantiria o consumo.

Como resultado conseguiu-se a estabilidade politica, o pleno emprego, a melhora da
qualidade de vida e uma taxa de crescimento como nunca antes vista. O Estado Social
parecia tirar o melhor de dois mundos distintos: a partir da légica de producéao
capitalista, promovia-se a socializagcdo dos direitos.

O periodo foi marcado por um crescimento até entdo inédito na producédo de bens de
consumo e de servigos, com grande expansao das empresas multinacionais e aumento
da concentracao industrial, baseada principalmente na mudanca da matriz energética do
carvao para os derivados do petréleo, o desenvolvimento dos sistemas de transporte
aéreo e maritimo.

O resultado de tamanho crescimento foram economias em plena expansao, governos
fortalecidos e com capital para ampliar o desenvolvimento tecnoldogico e os
investimentos no desenvolvimento urbano das cidades. Ao passo que o
desenvolvimento econdmico se expandia, o regime de acumulagdo capitalista
(fordismo), parecia encerrar de vez a crise da década anterior.

O aparato dos estados nacionais na Europa Ocidental e nos Estados Unidos, buscava
regular, dada a insuficiéncia do mercado, as relacbes de trabalho e ampliar os
investimentos que dariam conta de absorver do excedente de capital gerado.

Com a nacionalizagdo dos setores estratégicos da economia, os estados se fortalecem,
o estado planeador, o estado previdéncia, protetor do trabalhador, finalmente colocava a

economia a servico do homem.

9 NUNES, Anténio José Avelas. A propdsito de Do capitalismo e do Socialismo -
Polémica com Jan Tinbergen, Prémio Nobel da Economia. Coimbra, Universidade de
Coimbra, 2017.
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Os rapidos resultados econdémicos, a estabilidade, a queda do desemprego, todos
fatores que criaram um clima de intenso otimismo. A Europa seria o berco da cidadania
plena através da democracia mas, sobretudo da abundancia, ideias que fortaleceram-se

ainda mais quando o regime socialista comecava a dar os primeiros sinais de fraqueza.

A crenca de que a Europa havia encontrado um caminho que unia o melhor de dois
mundos, entre socialismo e capitalismo passa a fazer sentido para muitos pensadores
da época: via-se como uma evolugao para um sistema que seria o ideal, muito mais
evoluido que os outros dois e que tornara as economias dos paises europeus livres das
crises ciclicas.

O livrecambismo sustentado pela taxa fixa de cambio através do dolar logo viria a
mostrar que toda flutuagdo na economia americana significaria flutuacdes na economia
mundial. No final da década de 1960, o excedente de capital gerado do rigor do controle
da producao dava sinais de crescimento da inflacdo. A década seguinte viria a ser
marcada por nova rutura.

24



2. Liberalismo
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Liberalismo economico: A abertura do estado aos privados

Depois de trés décadas de crescimento ininterrupto, as crises do petroleo da década de
1970 abalaram o que parecia ser um periodo de prosperidade e estabilidade ilimitada na
Europa. A restricdo da oferta dos combustiveis e derivados do petroleo expds as
fragilidades do modelo econdmico cuja matriz de desenvolvimento sustentava-se nos

combustiveis fosseis, até entdo facilmente acessiveis ao mercado mundial.

A quebra produzida na economia mundial foi de tal ordem que mudou completamente o
rumo das politicas econdmicas no mundo, e na Europa, representou o rompimento do
ciclo de expansdo econémica e desenvolvimento social de mais de trinta anos para um
periodo de estagnacao que refletiriu diretamente sobre a provisdo de bens e servigos

sociais.

A década de 1970 é entdo marcada por uma crescente e progressiva liberalizagao
econdmica e abandono dos ideais do estado de bem-estar social. O centro do novo
modelo que se aventava é a Inglaterra, que apds anos de politicas definidas pelo partido
trabalhista, passa para o comando do partido conservador, sob o governo de Margaret
Thatcher, num periodo se estendeu do final dos anos 1970 até 1990.

Se o estado social nasce para acalmar os animos da guerra, e a0 mesmo tempo garantir
mercado aos americanos com o desaquecimento econdémico decorrente da crise do
petroleo, € igualmente necessario justificar a onda de privatizagdes que viria a seguir: o
estado antes protetor, providéncia, agora € a maquina lenta e mal dimensionada,

ineficiente e, precisa urgentemente de ser reduzida. A eficiéncia esta no mercado.

As acoOes de liberalizacdo se estenderam nas diversas esferas que até entdo estavam
sob accgdo publica: saude, educagao, transporte, previdéncia social e, no que tange o
planeamento urbano e a habitacao talvez tenha tido a sua expressao mais forte.

Além da crise decorrente da restricdo energética imposta pelo petréleo, que afetou
diretamente os custos de producao da industria, a expansdo das economias dos paises
periféricos, nomeadamente da América Latina e Asia, que iniciam processos de
industrializacdao intensiva, aumentam a competitividade dos mercados e afetam
diretamente a lucratividade do setores da producao fordista na Europa. A redugcdo no
ritmo de crescimento produtivo provocada ao mesmo tempo pelo aumento dos custos e
pela competicdo dos mercados internacionais, impacta diretamente nas taxas de
desemprego, muito embora o contexto fosse de inflacao, ou seja aumento da demanda,

0 gue gera uma situacdo até entdo nova na economia Keynesiana: a estagflagao.
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No contexto europeu a Inglaterra é o pais mais afetado por este cenario, que em 1976
entra com pedido de ajuda ao FMI'0. As mudancas de conjuntura econémica e a falta de
capacidade de resposta do partido trabalhista abrem espaco para a mudanca politica

que encaminha o partido conservador da primeira ministra Margaret Thatcher ao poder.

O periodo de dezoito anos do governo Thatcher representa o abandono da doutrina
Keynesiana e a aplicagcdo de uma politica monetaria de forte controle da inflacdo, que

abre mao de um dos preceitos da politica do pds guerra : o pleno emprego.

Na sequéncia do controle monetario, a primeira ministra implementa uma série de acoes
de reestruturacdo do setor publico, abrindo espaco para um ciclo de privatizagoes e
desregulamentacdo da economia como um todo. As politicas sociais sdo redefinidas,

sob a perspectiva de absoluta subordinacao aos parametros econémicos.

O que segue é uma abertura dos setor de servigos publicos aos mercados, a economia
inglesa muda de direcdo, do setor industrial de base com mao de obra intensiva em
queda, passa a apostar no aumento da produtividade, mais fortemente no setor de
servicos, e isto implica uma mudanca de estratégia que atinge o estado social em cheio:
o estado se retira da posicao de provedor e abre campo para agdo do mercado privado.

No campo das politicas habitacionais do pds guerra, o estado social inglés, havia
implementado uma politica intensiva de concessdo de moradias sociais para
arrendamento, construidas num ritmo acelerado principalmente entre as décadas de
1940 e 1960. As denominadas Council housing, conjuntos habitacionais publicos,
construidos e administrados pelas autoridades locais (council housings) que no total
formavam um estoque de mais de quatro milhdes de unidades habitacionais'!, o que
representava em 1979, 31,5% das unidades habitacionais do pais'2.

As mudangas implementadas por Thatcher na area da habitagdo, vao atingir diretamente
esta estrutura estabelecida, entao o pilar do sistema habitacional publico inglés.

10 VALENCA, Marcio Moraes. Habitacdo no contexto da reestruturacdo econdmica.
Analise Social. Vol. XXVI (158-159), 2001. p.52.

11 ROLNIK, Raquel. Guerra dos Lugares: a colonizacao da terra e da moradia na era das
financas. Sao Paulo. Boitempo, 2015. p. 43.

12 op. cit. p. 54.
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Figura 2. Conjunto Robin Hood Gardens - Londres 1972.

Google Earth altitude aprox. 1km

Exemplar da arquitetura brutalista, projeto de Alison e Peter Smithson. Enfrentou um
processo amplo de discussao acerca da sua demolicao, motivado pela insatisfagao
popular. Em sua defesa, arquitetos empenharam-se na sua manutencao, que foi voto
vencido. O processo de demolicdo iniciou-se em 2017 e estd em andamento.
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A partir do inicio da década de 1980 o governo central implementa agcdoes que atacam
diretamente a sustentabilidade financeira da provisdo habitacional através das council
housings (em grande administradas pelo partido trabalhista), primeiro através do corte
substancial dos subsidios, o que acarretou numa quebra da producdo habitacional
publica, e, depois através de restricdes no repasse orgcamental que condicionavam ao
aumento substancial das rendas.

Com estas duas primeiras agdes, o0 que se quer € criar um ambiente restritivo a moradia
social arrendada, para que entdo se pudesse dar animo a estratégia que viria a seguir: a
privatizagao do parque habitacional.

O governo implementa um programa de venda massiva das unidades de habitagao
social aos inquilinos, fundamentado no direito a compra (right-to-buy) em que os
subsidios sao transferidos para enormes descontos concedidos, e o financiamento para
a aquisicao das unidades.

Além da venda direta de unidades aos inquilinos (large-scale voluntary transfers), o
estado financiou programas de transferéncia massiva das habitagdes para senhorios
institucionais; as associagdes de habitagao (housing associations), ou locadores sociais
(landlords), definido através do Housing Act de 1988, que promoveu a formacao de um

‘mercado’ de habitagao cooperativa e associativa.

A terceira via das acdes no campo habitacional fundamentam-se na promocao do
mercado privado de construcao habitacional, através do financiamento dos juros do
crédito bancario (Mortgage Interest Relief at Source - MIRAS), ou seja, abre-se o
financiamento habitacional aos bancos, esta é a estrutura da financeirizagdo da
habitacdo, e tem sido a principal pratica na Inglaterra desde entao.

Com as agoes para promogao da habitagdo privada, o parque habitacional publico para
arrendamento que nos 1970 era da ordem de 30% do total foi reduzido a cerca de 18%
em 2007, ainda sim, um numero expressivo, se considerarmos as realidades portuguesa
e brasileira, que é praticamente nula. Atualmente o percentual de proprietarios
corresponde a cerca de 70% do total.’3 Ao todo, entre 1980 e 2013 foram vendidas aos
inquilinos mais de 2 milhdes de moradias através do direito & compra. E de notar, que

uma parte dos iméveis ndo foram vendidos, principalmente por nado terem gerado

13 ROLNIK, Raquel. Guerra dos Lugares: a colonizacao da terra e da moradia na era das
financas. Sao Paulo. Boitempo, 2015. p. 46
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interesse dos inquilinos, dado seu estado de degradagdao e manutencao, gerando um

passivo ao estado.

Os resultados a longo prazo das medidas implementadas durante o governo
conservador de Margaret Thatcher tiveram efeito direito na piora dos indicadores sociais,
com aumento significativo da pobreza e da desigualdade social, com destaque para o
aumento da pobreza entre as criangas, que entre 1979 e 1995 sofreu um acréscimo da
ordem de 10%.15

Dez pontos percentuais é também o aumento relativo aos gastos sociais'® no orgamento
do estado, fazendo cair por terra a teoria da busca pela eficiéncia do estado que
manteve os conservadores no poder durante tanto tempo.

Outras nagdes da Europa tiveram politicas distintas para a restruturacdo econdémica no
pos crise do petréleo, a Alemanha por exemplo investiu na restruturagdo da industria,
ampliando e melhorando processos produtivos da industria de ponta, mantendo uma
posicao forte no mercado mundial e com isso boa parte da estrutura do estado social.

O caso inglés é paradigmatico, no sentido em que abre os caminhos para a liberalizacao
econdmica da estrutura social do estado em varios setores do servico publico, que vai
dominar o final do século XX e fundar as bases da era financeira global.

O programa implementado por Thatcher, ndo somente no campo da habitacdo mas, da
estrutura de servigos publicos em geral, altera profundamente Iégica estabelecida pelo
estado social, mesmo com a volta do partido trabalhista ao poder no governo de Tony
Blair no final da década de 1990. A partir destas mudancas, as politicas sociais deixam
de ter um sentido da provisao universal antecipada e entram numa légica do subsidio
em caso de “falha do sistema”, ou seja, passam a ser vinculadas a légica do trabalho e
da estrutura produtiva que opera o mercado e, na sua falha, o estado entra apenas
como suporte.

Do ponto de vista sociolégico, promove-se uma alteracdo da légica coletiva para a
l6gica individual, o estado suporta agueles que ndo conseguem sobreviver dentro do

4 VALENCA, Marcio Moraes. Habitacdo no contexto da reestruturacao econdmica.
Analise Social. Vol. XXVI (158-159), 2001. p.58

15 SIMOES, A. A centralidade das politicas sociais no modelo de desenvolvimento
britanico do Novo Trabalhismo. Economia e Sociedade, v. 23, n. 3, p. 669-696, 3 dez.
2015. p. 674

16 |bidem.
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sistema, que sdo incapazes ou nao sdo produtivos o suficiente para manter as estruturas

da sua prépria sobrevivéncia.
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3. Financeirizacao
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“Hoje, o mercado ndo consegue equilibrar-se sem a intervencdo do Estado.
Essa intervencdo do Estado se da de maneira planejada, com preocupagdes
ndo so de curto e médio prazos. A intervencdo do Estado na vida econémica
de uma nacdo é cada vez mais planejada, muito embora se proclame o
planejamento como sendo uma préatica dos paises do Leste. Muitos
economistas ocidentais ligam a economia planificada com o comunismo,
pratica desenvolvida apds a Revolugdo Russa, mas, ndo ha nada mais
planificado do que a economia capitalista, na qual o Estado tem papel

fundamental. Hoje, planeja-se até mesmo a recessdo.”"”

Milton Santos - O Estado e o Mercado

A forma atual do capitalismo se expressa na sua versao mais cruel18; o capital assumiu a
gestdo das politicas de habitacdo e do espaco publico, sobrepondo-se ao papel do
estado, produzindo transformacoes do espaco construido, principalmente nas grandes
cidades.

As duas Ultimas décadas do século XX sdo marcadas pela soberania absoluta da
propriedade privada. A provisdo da casa préopria domina as politicas publicas de
habitacdo em todo o mundo, uma vez que os estados em boa parte retiraram-se da
provisdo financeira, abrindo espago para a “a tomada da habitacdo pelas financas

globais™9,

O modelo da casa propria adquirida via hipoteca permitiu ao capital internacional agir
diretamente sobre os sistemas domésticos de financiamento habitacional, com a criagao
de um mercado secundario de hipotecas, sem que necessariamente tivessem garantias
de alta qualidade, numa ampliacdo sem precedentes da capacidade de crédito ofertada,
muito além da capacidade dos mercados internos dos paises.

Os resultados diretos da atuacao do mercado como agente regulador da promog¢ao do
espaco construido sdo bastante evidentes nos dias de hoje: a tomada dos territorios,
endividamento das populagcdes, aumento generalizado da pobreza urbana e dos sem
abrigo, e, consequentemente da segregacao urbana.

7 SANTOS, Milton. Metamorfoses do Espaco Habitado: Fundamentos Tedricos e
Metodoldgicos da Geografia. Sao Paulo. Edusp. 2014 p.109

18 HARVEY, David. A producéao capitalista do espaco. Carlos Szlak (trad.). Titulo original:
Spaces of capital. Towards a criticar geography. Sao Paulo, Annablume, 2005.

19 ROLNIK, Raquel. Guerra dos Lugares: a colonizacao da terra e da moradia na era das
financas. Sao Paulo: Boitempo, 2015. p.27
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O abandono do papel do Estado na promogao das politicas habitacionais se deu de

forma bastante abrangente, como vimos, desde os finais da década de 1970.

Na Europa as politicas de bem estar social vem sendo pouco a pouco abandonadas nos
paises que a implantaram plenamente, ou mesmo encontram um ambiente de dificil
implementacdo como é o caso de Portugal.

Os Estados Unidos, paises da América Latina, Asia e india que enfrentam problemas de
caréncia habitacional graves, cada vez menos passaram a construir e subsidiar
moradias populares, e, pouco a pouco os incentivos a aquisicdo de moradias via crédito
passaram a dominar a realidade das familias do mundo todo.

O real state atua diretamente sobre o territério, com forte impacto na estruturacao das
cidades, muito além da questao habitacional, gerando impactos profundos na vida dos
cidadaos e no desenho das cidades.

“Formulada em Wall Street e na City de Londres, e implantada em
primeiro lugar por politicos neoliberais norte-americanos e ingleses no
final dos anos 1970 e inicio dos 1980, a mudanca no sentido e no papel
econdmico da moradia ganhou impulso com a queda do Muro de Berlim
e a subsequente hegemonia do livie mercado. Adotado por governos ou
imposto como condicdo para a concessdo de empréstimos internacionais
por instituicbes financeiras multilaterais, como o Banco Mundial e o
Fundo Monetario Internacional (FMI), o novo paradigma se baseia
principalmente na implementacdo de politicas que criam mercados
financeiros de habitagcdo mais fortes e maiores, incluindo consumidores

de média e baixa rendas, que até entdo deles estiveram excluidos. 20

A reducao da oferta de habitacdes publicas, desregulacdo do mercado de aluguéis e a
alta disponibilidade de crédito, em alguns casos até mesmo associado aos subsidios
governamentais, foram as principais ferramentas usadas para estimular a compra da
casa prépria como Unica forma de acesso a habitacao.

“Incentivados” (ou seriam forcados) pelas instituicoes de financiamento tais como FMI e
Banco Mundial, os governos dos paises passaram a reformular suas politicas publicas,
considerando o financiamento habitacional como componente principal para
movimentagao das economias. Desta forma, a ampliagao do financiamento habitacional

se deu de forma intensiva, tanto nos paises desenvolvidos como no chamado Terceiro

20 ROLNIK, Raquel. Guerra dos Lugares: a colonizacdo da terra e da moradia na era das
financas. Sao Paulo: Boitempo, 2015. p.30
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Mundo, chegando a alcancar altas taxas de participacdo no PIB (Produto Interno Bruto)
dos paises: entre 50% e 100% em paises como Estados Unidos, Reino Unido,
Dinamarca, Australia e Japao a partir dos anos 1990; entre 20% e 35% ja nos anos 2000
em paises como Coreia do Sul, Africa do Sul, Malasia, Chile e paises balticos e, mais
recentemente, atingindo taxas da ordem de 6% a 17% para China, india, Brasil, México,
paises do leste europeu, principalmente ex membros da Unido Soviética, entre outros.

O novo modelo de econémico baseado na abertura dos mercados habitacionais, além
de contar com o fim do financiamento publico também se desenvolveu gracas ao
ambiente menos regulado, que permitiu a transposicao do capital internacional nos
mercados domésticos.

Outro ponto interessante foi a mudanca em relacdo ao acesso a riqueza: a habitacao
passou a ganhar valor de troca muitas vezes maior que o valor de uso. A especulacao
passou a atingir niveis muito mais altos, uma vez que cidadaos comuns passaram a
consumidores e de consumidores a players do mercado, atraidos por uma
sobrevalorizacao ficticia e, estimulados por credores.

Trata-se de uma parte da populacdo que passou a actuar como especulador,
envolvendo-se em novas hipotecas e refinanciamentos, a espera de uma lucratividade
que, na pratica, nunca aconteceu.

David Harvey cita em seu livro, 17 Contradicoes e o fim do capitalismo, uma passagem
de Michael Lewis, em A jogada do século, a respeito do que acontecera as vésperas do
colapso de 2008:

“A baba de um dos meus principais informantes tornou-se
proprietdria, junto com a irma, de seis casas no Queens, em Nova
York. “Depois de comprarem a primeira casa e de o valor da
propriedade aumentar, os credores sugeriram que elas
refinanciassem o imadvel e ficassem com US$250 mil em dinheiro,
que elas usaram para comprar outra casa.” O pre¢co da nova
propriedade também subiu e elas repetiram a experiéncia.
“Quando terminaram, eram proprietarias de cinco casas, 0
mercado comecgou a cair e elas ndo tinham condicbes de honrar

nenhum dos pagamentos. ™21

21 HARVEY, David. 17 Contradicdes € o fim do capitalismo. Sdo Paulo: Boitempo, 2016.
p.31
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Segundo Raquel Rolnik?2, o processo de financeirizagao da moradia, néo se deu de toda
forma igual em todos os paises; nem seus impactos foram igualmente distribuidos. Os
resultados foram tanto mais desastrosos em parte, quanto maior e abertura e a

disponibilidade de estoque publico de habitacao para privatizacao.

O processo também varia quanto a sua génese; classificados pela autora, a grosso
modo, segundo trés formas principais: sistemas baseados em hipotecas, sistemas que
associam crédito financeiro aos subsidios governamentais e, por fim, o
microfinanciamento, este Ultimo especialmente utilizado em paises do terceiro mundo.

O processo de globalizacdo das economias, caracteristica fundamental da segunda
metade do século XX iniciou-se a partir da expansdo dos mercados permitida com o
livrecambismo. Ja nos Ultimos anos do mesmo século este processo acentua-se com a
desregulamentacdo dos mercados e com o0 avango dos bancos sobre a circulacao dos
capitais. Estabelece-se o quadro da globalizacao neoliberal: a conformacdao de um
mercado Unico de capitais a escala mundial, com grande mobilidade geografica
caracteristica das empresas transnacionais.

Face a criacao desta grande bolsa mundial, permitida principalmente pela internet e de
novos produtos financeiros (os chamados derivativos) as negociacdes de ganhos e juros
passaram a operar com base numa economia especulativa, dos fundos de investimento,
pouco regulados pelos governos e pelas autoridades fiscais pois estdo situados em

estados desregulados, ou seja em off-shores.
Uma conta que nao fecha.

A agenda neoliberal que vem sendo aplicada nos ultimos anos nao sé alimenta, como

depende da pobreza e da ilegalidade das ocupacoes, da inseguranca da posse.

Mais do que um esvaziamento do campo e do consequente incremento ndo previsto das
cidades, ideia por vezes alimentada para justificar politicas de controle de movimentos
migratorios, a acumulacdo da pobreza nas cidades é incentivada e faz parte do modelo
de acumulagao capitalista:

“Tal modelo necessita e reproduz uma parcela “sobrante” de mao
de obra ao ndo torna-la proletaria e ndo garantir suas condigcées de
reproducdo integralmente, reproduzindo formas de trabalho e

producdo ligadas a sobrevivéncia. A presenca desde contingente

22 ROLNIK, Raquel. Guerra dos Lugares: a colonizacdo da terra e da moradia na era das
financas. Sao Paulo: Boitempo, 2015. p. 41.
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populacional, assim como de suas atividades “informais”,
responderia entdo a uma dupla necessidade de acumulagdo do
capitalismo periférico: manter baixos os custos de reproducdo da
forca de trabalho e garantir um “exército industrial de reserva”
permanente. A existéncia de um grande contingente populacional
de pobres e destituidos dos meios de producdo nas cidades
permitiria, assim, a manutencdo de baixos niveis salariais. Essa é a
condicdo sine qua non para a competitividade das empresas que
operam na periferia do capital, que ndo contam com as economias
de escala e de aglomeracdo e com a tecnologia de que gozam
seus competidores nos paises centrais. Por outro lado, produtos
de consumo essenciais a sobrevivéncia - incluindo a casa -
ofertados de forma ndo monetaria ou a um preco bastante baixo,
permitem que esses saldrios sejam mantidos a valores até mesmo
inferiores ao minimo vital. A autoconstrucdo da moradia representa
assim, a superexploracdo da forca de trabalho, através do

sobretrabalho e da espoliacdo urbana.

Na experiéncia dos paises do Sul global que passaram por
processos de industrializacdo visando a substituicdo de
importacdes, em meados do século XX, a intensa migracdo e a
formacdo de enormes assentamentos autoconstruidos
compuseram a formula peculiar por meio da qual a “revolugdo
capitalista” ocorreu. Constituindo-se, assim, um locus de
reproducdo da forca de trabalho proletaria, sob um grau extremo

de desigualdade e de baixos saldrios.”23

Esse movimento justifica o crescimento de cidades como Sao Paulo e das capitais do
terceiro mundo, no auge do seu processo de industrializacdo. Entretanto, como coloca

Rolnik e também Mike Davis, ndo foi um fator exclusivo para determinar o crescimento

populacional das cidades, uma vez que, mesmo cidades que nao se industrializaram e,

que nao sao atrativas do ponto de vista da geracao de empregos acabaram por receber

grandes contingentes populacionais oriundos de areas rurais. Tal movimento tem origem

nas politicas de industrializacao do campo, do incentivo ao agronegdcio e da exploragcéo

mineral pelo FMI e Banco Mundial a partir da década de 1990.

28 ROLNIK, Raquel. Guerra dos Lugares: a colonizacao da terra e da moradia na era das
financas. Sao Paulo: Boitempo, 2015. p. 157
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O fendbmeno ganha entdo uma segunda dimensao, sobretudo a partir dos anos 2000, a
compra massiva de areas rurais, o reagrupamento de pequenas propriedades é fruto de

uma nova relacao do capital com a terra.

Sob a hegemonia do capital financeiro e rentista, a terra, mais do que um meio de
producao, torna-se uma poderosa reserva de valor. Expulsdo e despossessao nao
aparecem como mais uma maquina de producao de proletario, mas como uma espécie
de efeito colateral de uma nova geografia, baseada no controle de ativos — “um titulo de
propriedade capitalizado, cujo valor é determinado pela antecipacdo de um fluxo de

rendimentos futuros ou de algum estado futuro de escassez.”?4, 25

A apropriacdo de terras pelo capital financeiro se da de muitas formas, entre elas,
através do registro de areas cuja propriedade esteja irregular ou indefinida. Nesse
sentido, torna-se viavel ao capital a existéncia dessas areas de “indefinicdo”, cuja
inseguranca ou a ambiguidade da posse acaba por ser o elemento central de uma
estratégia de rentabilizacdo futura. Trata-se de um grande estoque de terras, uma
grande reserva que devera ser ocupada a qualguer momento para extracao de renda.

O campo da seguranca da posse da terra é muito vasto e ndo pode ser definido
simplesmente por uma questao de legalidade/ilegalidade. Ha4 muitas gradagdes entre
essas duas condi¢oes, que as tornam sobretudo relativas ao contexto onde acontecem.

Desde comunidades que estao instaladas em certas areas em periodos pré-coloniais e
ndo tem titulo de propriedade mas, tem concessao ou posse proviséria, outras situacoes
em que até mesmo dentro dos governos, nas varias esferas de jurisdicdo existem
ambiguidades e sobreposicdes, situacdes em que nado esta definido o que é urbano/
rural, loteamentos ilegais, organizacdes paralelas e “autoridades locais”, enfim, uma
pluralidade de cenas que se multiplicam tanto mais pobre seja o assentamento urbano
mas, nao so.

Essa pluralidade de situacdes é o campo ideal para acdo do capital, com apoio pleno do
estado, este é o grande mediador das situacdes de conflito, negociando bens e direitos
através de agoes puramente politicas, ndo garantindo a igualdade de direitos civis para
estas parcelas das populacdes.

24 ROLNIK, Raquel. Guerra dos Lugares: a colonizacdo da terra e da moradia na era das
financas. Sao Paulo: Boitempo, 2015. p. 157

25 HARVEY, David. 17 Contradicdes € o fim do capitalismo. Sdo Paulo: Boitempo, 2016.
p.48
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O avanco da pobreza.

Relatorios emitidos pelo banco Credit Suisse26 desde 2010 nos mostram que a
concentragao de renda vem aumentando. Em 2010 os 10% mais ricos ja detinham 83%
da rigueza mundial, sendo que desses, 1% concentravam 43% da riqueza, deixando
apenas 2% de toda a riqueza gerada no mundo a ser compartilhada para os 50% mais
pobres. Ano a ano o numero de bilionarios vem aumentando, atingindo em 2015 o pico
de 88% de concentragdo de riquezas nas maos do 10% mais ricos. Em 2018, o mesmo
relatério da-nos conta que os 50% mais pobres da populagdo mundial ja vivem com

menos de 1% das riquezas geradas.

As disparidades existem na populacdo global mas, principalmente entre as nagoes.
Dados do mesmo relatério do banco suico?’” apontam para a diferenca de riqueza entre
os paises: em 2018, enquanto em Africa mais de 90% dos adultos acumulam menos de
10 mil ddlares em riquezas ao longo da vida, na América do Norte 42% da populagao
consegue alcancar valores acima dos 100 mil ddlares.

E interessante notar igualmente, que enquanto na Africa, Asia-Pacifico e América Latina
os rendimentos por adulto entraram em queda a partir de 2008, na China, india e
América do Norte crescem em ritmo acelerado, sobretudo os dois primeiros. A Europa
mantém uma certa estabilidade.

Além das tendéncias de crescimento e queda dos rendimentos das diferentes regides do
globo, o relatério nos déa a ideia de quao discrepantes sao estes rendimentos em termos
de valores globais. Enquanto em Africa e America Latina os rendimentos anuais de um
adulto entdo em valores da ordem de 3-6 mil e 10-23 mil délares respectivamente (!),
Ameérica do Norte e Europa, contam com valores na faixa de 200-400 mil e 60-140 mil
dolares.

Estes numeros sdo absolutamente esclarecedores e assustadores (!), provas irrefutaveis
que demonstram a dimensdo dos efeitos das politicas praticadas em todo o mundo,
cujos beneficios chegam a uma parcela muito reduzida das populagdes. Quando nao
sdo impostos limites a acumulacdo do capital, os efeitos da financeirizacdo na
sociedade sao desastrosos.

26 Credit Suisse. Global Wealth Repport. Zurich 2010, 2015, 2018.

27 |bidem.
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Figura 3. Buenos Aires a partir do Google Earth e os varios tecidos que compoem a
cidade, do centro para as periferias.
Google Earth altitude aprox. 1km
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Riqueza por adulto ao longo do tempo.28
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28 Credit Suisse. Global Wealth Repport. Zurich 2010, 2015, 2018.
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Os efeitos causados pela crise de 2008, essencialmente uma crise bancaria, mostram-
nos como o sistema financeiro atual descolou-se da economia real, deixando de
financia-la para financiar-se a si mesmo numa espiral continua de rendimentos

especulativos em que grandes grupos beneficiam-se destes rendimentos.

Por outro lado o custo real da crise criada pelos bancos e pelo sistema financeiro como
um todo, tem sido entdo suportado pela estrutura produtiva, ou seja pela economia real.
Sob o pretexto de que a rutura dos bancos causaria um agravamento ainda maior da
crise?®, os prejuizos sdo pagos pelos contribuintes diretamente através dos resgates
promovidos pelos governos mas, também indiretamente, através da queda nos
rendimentos, do aumento das jornadas de trabalho, do desemprego e do
desinvestimento publico em geral.

Com a crise estabelecida, difundiu-se largamente a ideia de que a recuperacao da
economia e da competitividade dos paises s6 seria possivel através da reducdo dos
custos do trabalho, em causa nunca esta a reducdo dos lucros do sistema financeiro. E
aquilo que o ex-primeiro ministro francés Michel Rocard3® denominou de capitalismo
sem risco e sem faléncias, € a consagracao da soberania do mercado sobre a politica e,
portanto, sobre a democracia.

Nos paises da periferia capitalista este efeito € especialmente cruel, uma vez que atinge
as camadas mais pobres, altamente dependentes do sistema publico e dos salérios,
como destaca Anténio Avelas Nunes3':

“A social-democracia europeia persiste em esquecer a licdo de

Keynes, que defendeu a "eutanasia do rendista”, a necessidade do

29 Too big to fail, to jail. Em reportagem de julho de 2016, uma noticia do jornal The New
York Times, da a conhecer um relatério do parlamento americano explica a politica
adoptada pelo governo Obama de nao penalizar financeira e criminalmente os bancos
responsaveis pela crise dos créditos subprime sob o argumento de que a queda destes
mesmos bancos causaria danos ainda mais graves a economia americana.

Disponivel em: https://www.nytimes.com/2016/07/17/business/a-bank-too-big-to-
jail.html

30 Em entrevista ao jornal Le Figaro, o ex-primeiro ministro francés Michel Rocard
Rocard: Le capitalisme est une affaire formidable. Disponivel em: http://www.lefigaro.fr/
mon-figaro/2010/07/09/10001-20100709ARTFIG00640-rocard-le-capitalisme-est-une-
affaire-formidable.php

31 Antonio José Avelas Nunes é Professor Catedratico Jubilado da Faculdade de Direito
de Coimbra. O Trecho foi extraido do texto “A social-democracia europeia e a fidelidade
ao “culto europeista”, publicado no Boletim n°® 19 da Associacao Portuguesa de Juristas
Democratas, Maio de 2019. https://juristasdemocratas.files.wordpress.com/2019/05/
boletim-apjd-19-maio-2019.pdf

42



controlo publico da poupancga e do investimento da comunidade, a
necessidade de politicas publicas que combatam as enormes
desigualdades na distribuicdo do rendimento (que prejudicam o
crescimento econdmico favorecem as crises ciclicas), que
combatam o desemprego (em vez de combater os
desempregados) e promovam o pleno emprego, com base no
reforco planeado do investimento publico (financiado através do
recurso ao crédito). Os ‘socialistas modernos’ querem que ele
continue ‘morto’, porque preferem a tese monetarista da
independéncia dos bancos centrais, com a perda consequente da
soberania monetaria, cambial e orcamental por parte dos estados
nacionais, verdadeiramente ‘privatizados’, colocados na mesma
situacdo de qualquer empresa ou de qualquer familia: os
‘mercados financeiros’ (os especuladores) é que decidem se e em
que condicbes financiam as politicas publicas quando os estados
pretendem utilizar recursos financeiros ndo proveniente dos

impostos.”

Este modelo de estado que atua apenas no sentido de garantir a concorréncia e o livre
jogo das forcas de mercado, abstendo-se da maior parte das politicas publicas de
natureza econdémica e social, ficou conhecido no debate europeu como “estado
garantidor” (“Gewaébhrleistungsstaat”). Afinal, a garantia da remuneracao do capital é
assegurada pelo estado de qualquer maneira, mesmo em detrimento dos direitos dos

seus cidadaos.

O problema é que o “estado garantidor” pode ser satisfatorio para alguns agentes
economicos privilegiados e parcela do sistema politico que busca servir aos seus
interesses, mas nao resolve, nem a curto, nem a médio, nem a longo prazos os graves
problemas de infraestrutura e de integracao social do pais.

Sobre as evolugdo das cidades com o avanco do neoliberalismo e depois com a
financeirizacao, a disparada da desigualdade social que se reflete diretamente no
espaco construido, através de formas diametralmente opostas e cujo crescimento
mutuo esta intimamente ligado.

“A formacdo de vastas dreas de pobreza ou, ao contrdrio,
reservadas para a populacdo urbana mais privilegiada, a divisdo e

separacdo espacial destes dois tipos de areas, a formacdo de
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enclaves e guetos, respectivamente pobres e ricos, ndo € um
fenomeno que pertenca somente ao século vinte. Romances e
pesquisas do século dezenove estdo cheios de descricbes de
ambas as situagcbes; o que pode surpreender é o impetuoso
crescimento e a escala do fendmeno na segunda metade do

século vinte.

(...) As estimativas das Nacbées Unidas dizem que, em 2005, mais
de um bilhdo de individuos vivem em slums. N&ao existem
estimativas gerais e ndo € de se estranhar a quantidade de
pessoas que vive nos “guetos de Gotha” ou nas gated
communities, outro fenomeno que assume grande visibilidade na
segunda parte do século, mas, sem sombra de duvida em numero

inferior.

(...) Mas as gated communities ndo sdo um fendmeno somente
norte-americano. No Brasil, a companhia americana Alphaville
construiu e ainda constréi uma série de condominios fechados de
grandes dimensées, verdadeiras e proprias cidades novas com
uma populagcdo que, em alguns casos, pode superar cem mil
habitantes. (...) as gated communities podem ser encontrados em
qualquer parte do mundo tanto na Europa como nos paises do ex-
bloco socialista, na China, no mundo drabe e na Africa, com a

mesma frequéncia ou ndo dos norte-americanos.

(...) Ambos, seja o slum, seja a gated community, sdo formas de
habitar tipicas de uma sociedade dividida, que sofreu no tempo
uma evolugdo profunda (...) O tempo e as diferentes situacdes
locais e culturais produziram uma grande variedade de solucbes
tanto em um como em outro setor, mas algo as uniu e é impossivel
pensar em uma forma sem pensar na outra. Elas sdo as duas faces
de uma mesma cidade na qual as diferencas e as distancias entre
ricos e pobres estdo dramdtica e progressivamente crescendo.

Mas, também sdo Ilugares onde uma sociedade de desiguais
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representa ndo somente ela mesma, mas também constroi a

propria identidade. "32

A cidade atual parece substituir a democracia pela comunicacao social, ndo se busca
mais a satisfagdo da populagdo mas, a avaliacdo daqueles que a frequentam, medida
por twittes e hachtags. A imagem da cidade que busca ser global, aberta,
especificamente aberta, querem-se aos expats, aos criativos, aos empreendedores mas,
ndo aos refugiados, aos trabalhadores; assiste-se a uma pasteurizacdo da vida urbana

em que as caracteristicas Unicas de cada lugar correm o risco de tornarem-se souvenirs
caricatos.

82 SECCHI, Bernardo. A cidade do século vinte. Marisa Barda (trad. e notas). Titulo
original: La citta del ventesimo secolo, 2005. Sao Paulo. Perspectiva, 2015. p.60-62
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Capitulo 2. Europa e Portugal
No contraciclo, o Estado Social tardio e a entrada no
mercado comum europeul.
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1. Panorama geral no contexto europeu.
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A forma como o estado portugués aplicou os recursos oriundos do Plano Marshall, foi
depois adotada também para aplicacao dos recursos do orcamento do estado, o que ira
repercutir posteriormente no modelo de desenvolvimento da economia portuguesa. O
controle de investimentos, o destino do recursos do estado, foi, por vezes, mais
motivado por escolhas politicas e econémicas, do que sociais.

A recuperacdo econdmica da Europa depois de 1950, absorveu muito da mao de obra
portuguesa, o que contribuiu para evitar o desemprego em massa.

Relativamente fechada até metade do século XX, as indUstrias nacionais ndo eram
competitivas diante do mercado externo, a economia portuguesa manteve o viés
protecionista, no final da década de 1950 os varios acordos comuns europeus sinalizam
uma recuperacado da producédo industrial. Com a adesdo a EFTA33 em 1960 abre-se a
perspetiva de aumento da exportagdes, principalmente das industrias com uso intensivo
de mao de obra: cortica, vinhos, conservas e vestuario.

O pais entra na década de 1960 em um ciclo de alto crescimento, registrando niveis de
crescimento superiores a media europeia, em 1963 a producao industrial supera a
producéo agricola.

A partir de 1974, em termos de politica econémica o que se segue é o reforco do
intervencionismo estatal na economia, principalmente na industria, com uma série de

nacionalizacoes.

Deflagrada a crise do petroleo no mundo, a partida o clima em Portugal foi de um certo
otimismo de que seus efeitos ndo seriam tdo graves devido as reservas em ouro que o
pais acumulava, o otimismo durou apenas até 1977, quando os efeitos da crise
causaram um descontrole na balanca comercial, e a crescente desvalorizagao da moeda
face as importagdes gerando a retragdo na economia portuguesa.

A retragdo econdmica, somada ao movimento dos retornados e a quebra no ciclo
imigratério, fez com que o ritmo de investimento diminuisse, o que em certa medida

justifica o pouco investimento em habitagédo e na industria da construcao civil em geral.

Ainda muito ruralizado, com baixa capacidade de investimento, desprovido de
previdéncia e sob forte pressdo demografica; este € o cenario definido no contexto pos-

revolucéo.

33European Free Trade Association, abreviado EFTA, € um bloco econémico europeu, de
que Portugal fez parte desde a fundacao até a sua adesdao a Comunidade Econdmica
Europeia em 1986.
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Enquanto nos paises do centro da Europa ja esta em andamento o desmonte do estado
social, Portugal tem de rapidamente erguer as bases da prote¢cado social com recursos
muito limitados. Os investimentos sdo centralizados na seguranga social, na saude e na

educacao.

A partir da integracado a CEE em 1986 a economia portuguesa abre-se a
internacionalizacdo, oferecendo a Europa mao de obra barata o que garante a
recuperacao dos rendimentos, permitindo a melhora das condicdes de vida.

No entanto, a resposta aos problemas habitacionais ndo é tdo rapida, as zonas
metropolitanas do Porto e Lisboa se expandem a um ritmo muito mais acelerado que a
capacidade de resposta publica.

O periodo que seguiu ao 25 de Abril pode ser dividido em 3 momentos:

1974-1976 em que ha uma maior intervencao do estado - SAAL

1976 - 1990- o recuo do estado, promocgao do financiamento habitacional indireto.

1990 - atual - descentralizacdo - programas habitacionais promovidos pelas autarquias
com apoios do estado e da Uniao Europeia.

A Europa como um todo vive, depois da queda do muro de Berlim, um momento de
continua transformacdo econdémica e social. O avango dos movimentos migratérios
internos e externos, o envelhecimento populacional, as alteragdes dos modos de vida, o
processo de individualizacdo da vida e as novas dinamicas familiares, a instabilidade
dos rendimentos e a precariedade do emprego, enfim, toda uma gama de
transformacoes econdmicas, demograficas e sociais colocam em duvida até que ponto,
as politicas publicas voltadas para habitacdo estdo alinhadas as reais necessidades das
pessoas a que pretendem atender.

Sendo a oferta de habitagdo também um produto do mercado, o debate publico
desloca-se daquilo que é um direito de todo o cidadao, para a questao do equilibrio
entre oferta e procura, expondo a dificuldade dos estados em manterem-se no papel de
agentes reguladores da sociedade e da economia, sobretudo quando se considera a
proteccao das populagdes mais vulneraveis.

Politicas de habitagado inseridas no contexto das politicas urbanas, em uma abordagem
estratégica, de forma que a producdo de habitacdo seja integrada a cidade, promotora
de integracao social, nao formadora de zonas segregadas.

Crises habitacionais - As crises financeiras atuais sao decorrentes da mudanga na
estrutura da promogao das politicas habitacionais. A oferta habitacional passou a ser
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responsabilidade do mercado, em detrimento do papel do estado como promotor da
habitacdo. Cabendo a este um papel regulatério que, ndo raro, acaba por ser de
facilitador das expetativas do mercado, mais do que de defensor e/ou promotor de

garantias para os mais necessitados.

Sob o argumento da falta de recursos cronica, o estado lanca mdo de politicas
baseadas em sistemas/modelos de contrapartidas econémicas.

Caracteristicas das politicas habitacionais atuais:

Promocao privada, baseada em contrapartidas e incentivos financeiros
- Apoio publico restrito aos grupos de caréncia extrema

Alienacao do parque habitacional publico

« Venda aos ocupantes

« Transferéncia negociada para empresas de gestdo do parque imobiliario ou
autarquias

- Estado - menos promotor e mais (des)regulador

Como reflexo direto desta politica de incentivos a promocao privada, o estado/
autarquias passam a preocupar-se com questdoes como atratividade34, seguindo uma
l6gica comercial, com altos investimentos em marketing, cultura, eventos e diversas
formas de publicidade que tragam “as pessoas certas”: reformados, criativos, jovens
casais, profissionais do setor da tecnologia, etc. implementando politicas que atendem a

parcelas muito especificas do extrato social e ndo promovendo a governacao para a
sociedade como um todo.

No poés 25 de Abril, Portugal concentrou-se fortemente em construir o arcabouco de
politicas sociais que ha muito existia em outros paises da Europa e que em alguns

34 Um exemplo recente € o projeto para a reconversédo do antigo matadouro industrial do Porto. O
projeto prevé a transformacédo do complexo desativado ha mais de 20 anos num polo empresarial
e cultural onde exploragcao seria em grande parte privada, gerando assim recursos para recuperar
o investimento publico da construcéo.

O projeto previsto para ser construido através de uma PPP, ja vem se arrastando hé alguns anos.
O orgamento previa inicialmente o gasto da ordem de 10 milhdes de euros, valor revisto algumas
vezes, e na Ultima verséo apresentada ao Tribunal de Contas foi estipulado em 40 milhdes.

O argumento da camara municipal do Porto é que o projeto é uma ancora para o
desenvolvimento da freguesia de Campanha, sendo um dos projetos prioritarios do atual
presidente, ainda que o mesmo Tribunal de Contas tenha chumbado o projeto por este conter
varias inconsisténcias tanto orcamentais como na conducdo do projeto e do concurso publico
para a concessao.

https://www.publico.pt/2019/02/04/local/noticia/tribunal-contas-chumba-projecto-matadouro-
porto-1860595
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inclusive ja estava em abandono no mesmo periodo: seguranga social, saude,

educacao, ficando a habitacdo em segundo plano.

Entretanto, nos anos que se seguiram a abertura democratica, a pressao habitacional é
extremamente alta em Portugal. O movimento migratdrio partindo das areas rurais do
interior do pais para a franja litoral em razao da industrializacdo e também o movimento
dos retornados das ex-coldnias, concentrando-se sobretudo na regido de Lisboa e do
Porto.

Se no tempo da ditadura salazarista os maiores investimentos publicos em habitacao
foram conjuntos como as casas econémicas, que davam conta de agregados do estado,
funcionarios publicos e a classe média, pois favoreciam o controle da opinido publica;
com o fim do regime, da-se uma sequéncia de iniciativas descentralizadas com
baixissimo investimento publico: conjuntos de promocdo privada, autoconstrucéo e,
experiéncias alternativas de cooperativismo, o SAAL e o PER a partir anos 1990.

A pressao demografica se deu de forma distinta em Lisboa e no Porto. Nomeadamente
mais grave em Lisboa, a construgcdo ilegal gerou grandes pressdes sobre as
infraestruturas existentes. Situacdo esta que nas décadas seguintes, resultou num
esforco das autarquias para a legalizacdo destas casas, que exigiu das familias o
pagamento das respectivas infraestruturas.

No caso do Porto, a resolucao do problema se deu sob a forma de sobrelotagcao dos

imoveis existentes e da manutencao das llhas.

Vinte anos depois do 25 de Abril, assiste-se ao crescimento da industria da construcao
civil, principalmente depois da entrada na Comunidade Europeia em 1986, com o
acesso aos fundos para financiamento das infraestruturas. Neste periodo, cresce
também o mercado formal de habitagcdo, cuja promocdo privada, se deu muito em
funcdo do aumento dos rendimentos familiares, da facilidade de acesso ao crédito com
juros mais baixos e do aumento da oferta de apoios financiados pelo Estado, com

investimentos concentrados em construgao nova.

O pbs crise 2008, Portugal que foi, juntamente com a Grécia, um dos paises mais
afetados, observa-se uma mudanca no direcionamento dos investimentos: a
reabilitacdo, impulsionada por alteragdes na legislacdo (RERU3%) que buscam através
desta medida e de investimentos oriundos da UE, ao mesmo tempo contribuir para

dinamizar a economia e promover a recuperagao dos centros urbanos, sobretudo no

35 RERU - Regime excecional para a reabilitacdo urbana, instituido através do Decreto-
Lei n.° 53/2014 de 8 de abril.
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tecido histérico mais degradado, buscando novas dinamicas de ocupacgdo para areas
antes esvaziadas.

Pais de proprietarios

Portugal tem o segundo maior racio de habitacao por agregado familiar, com um total de
proprietarios que ronda os 75%?3¢, o que nao significa que estas casas estejam em boas
condicoes de habitabilidade, fazendo com que muitas familias tenham optado pela
coabitagao.

A baixa taxa de arrendamento, se explica em muito por conta do Regime Juridico do
Arrendamento, vigente até 1990, cujas rendas congeladas fizeram com que fosse cada
vez mais restrita e precaria a oferta de iméveis disponiveis (uma vez que os valores
cobrados ndo suportavam a manutencdo dos mesmos) mas, também, pelo fim do
congelamento das rendas e a disparada dos precos que se viu a seguir. O acréscimo no
numero de proprietarios é fator determinante para o comprometimento das rendas
familiares e consequentemente o aumento do endividamento.

36 GUERRA, Isabel. As politicas de habitacdo em Portugal: a procura de novos
caminhos. Cidades, Comunidades e Territérios, 22 p. 41-68. Lisboa. ISCTE-IUL, 2011. p.
47-48
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“Ha meio século, quando eu era estudante, vivia-se em Lisboa e no
Porto em “cidades de aldeias”, em bairros tradicionais bem
identificados pelos moradores, multifuncionais e multiclassistas. Os
bairros histdricos, segundo a tradicdo ocidental e mediterranica,
eram mais compactos enquanto que 0s bairros operdrios ou
residéncias, que surgiam afastados, eram mais desafogados. Cafés
ou bares nos bairros, cinemas e teatros nas baixas, ou ainda liceus
e universidades, estes eram os lugares privilegiados de
comunicagéo, de reunibes culturais e mesmo de oposigcao politica.
A capital com seus bairros ndo passava do milhdo de habitantes.

Mas seu ‘salto metropolitano’ estava iminente.”37

37 PORTAS, Nuno. Portugal Urbano: transformacdes e convivéncias, 2001. Em: Os
Tempos das Formas: A Cidade Imperfeita e a Fazer. Volume I, (lvo Oliveira e Pedro
Bandeira fds), Guimaraes. Escola de Arquitectura da Universidade do Minho, 2012. p.
147
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2. Portugal: ditadura, revolucao, UE e 2008.

Nos 100 anos de existéncia, as politicas habitacionais em Portugal forma uma teia
complexa de acgbes e programas implementados pelo estado nos varios momentos
politicos. Entretanto, interessa aqui destacar o Programa das Casas Econdmicas PCE,
pela sua operacionalizagcdo, pela sua capacidade de disseminagdo enquanto
instrumento do regime, e sem duvida por sua longevidade.

Antecedentes

A lei das Casas Economicas de 191838, sob o governo de Sidonio Porto é o marco legal
daquilo que veio a ser o processo longo e por vezes controverso de o estado portugués

assumir a responsabilidade na provisao de politicas para garantia do direito a habitagao.

O texto da lei, embora sob um argumento tipico da época em que fora escrito,
reconhece pontos importantes daquilo que diretamente afeta a vida do cidadao quando

este ndo tem o direito a casa garantido.

1. Reconhece a habitacdo como questao social que afeta a classe trabalhadora
diretamente e em maior grau.

2. Reconhece a necessidade de uma pronta e rapida solucéo, de escala e com
todas as condicGes de conforto.

3. Reconhece que o mercado nao se interessa por este tipo de investimento, o
que o torna cada vez mais escasso.

4. Reconhece que os efeitos do problema afetam a sociedade como um todo.
5. Reconhece o entao atraso legislativo de Portugal no tratamento da questao.

E através do decreto-lei 4137 de 1918 que pela primeira vez o estado portugués coloca
a questdo habitacional como objeto de politica, até entdo, apenas algumas acgdes
filantrépicas pontuais tinham sido implementadas, como o Bairro de O Comércio no
Porto (1899) e o Bairro Econémico e Gratuito da Penha de Franca (1913-1914) em
Lisboa.

38 O decreto n® 4.137/1918 sob o comando do Ministério do Interior, estabelece “as
varias providéncias atinentes a promover a construcao de casas econdémicas”. A lei € um
marco fundador, estabelece pela primeira vez em Portugal o tema da habitacdo como
uma questao de politica publica.
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A leitura do referido decreto é bastante interessante; no trecho inicial é feito um

apanhado geral do que entao estava a ser desenvolvido pelas nagdes consideradas

mais desenvolvidas em termos de politica habitacional.

“Os Parlamentos e homens de estado das nagcbes mais adiantadas
da Europa e da América consagram o0s maximos esforcos a
estudar os melhores processos de debelar as causas de
descontentamento e de miséria dos mais infortunados. Uma
dessas questbes e da maior importancia é a que se destina a
consequir a construgdo em grande escala das casas econdomicas,
com todas as possiveis condicdes de conférto, independéncia e
higiene, destinadas principalmente nas grandes cidades aos que,
por caréncia de recursos materiais, tem ido obrigados até agora a
viver em residéncias infectas, sem luz nem ar, e por isso

gravemente nocivas a saude dos que as habitam." 39

Desde esse momento inicial o papel do estado é definido como o incentivador dos

negocios privados, partindo da ideia de que o mercado habitacional se desenvolve a

partir de estimulos do setor publico, e, em decorréncia destes estimulos toda economia

poderia seria afetada positivamente:

“Desde que o Estado anime os capitais consagrados a edificacao
de casas econdmicas, com auxilios justos e valiosos, os mesmo
capitais poderdo obter um juro remunerador. Déste modo, ndo
serdo s6 0s que vierem a ocupar as casas que verdo muito
melhoradas as suas condicbes de vida e sentirdo alegrias e
confortos, a que até agora tem estado desabituados. Os capitais,
prender-se hdo mais a terra, o valor predial crescera
consideravelmente, o que determinara desde ja um aumento de
riqueza, e num futuro proximo uma maior matéria colectavel para o
Estado, e conseguir-se ha promover importantes trabalhos de
edificacdo, onde irdo buscar trabalho e salarios muitos bracos
inactivos e muitos operdrios que atravessam horas dificilimas,
podendo-se assim combater a crise que ja ha anos atormenta os

que se empregam nas industrias de construgéo. 40

39 Decreto n° 4.137/1918.

40 jbidem.
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Este ponto de vista é especialmente interessante pois, revela o modo como as politicas
foram pensadas desde entdo, e em certa medida, chega a assustar, embora nao seja
surpreendente, a permanéncia destas ideias no discurso publico, mesmo que o quadro

ideoldgico vigente em cada momento tenha mudado consideravelmente.
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A légica dos incentivos esta diretamente ligada a I6gica do desenvolvimento econdmico,
segundo a qual a questao habitacional pode vir a colmatar outros problemas sociais -
emprego, coesao politica, e promover melhoras nas condigcdes da vida em si, desde que

se desperte o interesse privado para o investimento em habitacdo para a classe
trabalhadora.

Desde as primeiras acdes implementadas pelo estado portugués, a propriedade!
aparece como principal resposta ao problema da falta de habitagdo. O diploma de 1918
elege a solucdo da “casa prépria” como a melhor forma de resolver o problema central
da falta de moradia mas, também conseguir outros efeitos positivos decorrentes;
considerando que assim o trabalhador sera mais feliz e comedido com os gastos, pois o
esforco necessario para pagar a casa o levard a uma vida mais regrada, longe da
degradacao social:

"Mas os paises acima apontados ndo se tem limitado a construir bairros e
prédios em grande numero onde possam ter moradia, com bom ar e
ampla luz, as familias dos operarios e dos que dispéem de bem limitados
recursos. Envidam esforcos sucessivamente melhor estudados e mais
praticos para se aperfeicoar a resolucao deste problema, obtendo-se que
0s membros das classes trabalhadoras possam desde logo tornar-se
proprietarios dessas habitacées. Para isso recorre-se a cooperacdo das
companhias de seguros. O trabalhador que aufere salarios que mal
chegam para acudir as exigéncias mais imperiosas da vida, suas e dos
seus, e que nunca pensara que poderia deixar de ser um triste proletario,
apaixona-se pela ideia de adquirir uma casa onde veja nascer e medrar 0S
seus filhos, e que legitimamente lhe pertenca, sem que ninguém dela o
possa despossar. Isto constitui o mais poderoso incentivo para ele ser
morigerado, parcimonioso e regrado em todas as suas despesas,
procurando realizar todas as economias possiveis, para que nunca deixe
de satisfazer os compromissos a que se obrigou, e torna-lhe muito mais
querido o seu lar. Deste modo consegue-se ndo sé melhorar a vida e
fortalecer a saude dos que ndo dispéem de meios para pagar grandes
renas, mas diminuir-se 0 numero dos que se entregam aos vicios que
mais degradam e arruinam o homem, e assim resolver-se a questdo social

nalguns dos seus aspectos mais inquietadores.”

41 Decreto 4137/1918.
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Figura 4. Bairro de O Comércio no Porto construido em 1899
O bairro O Comeércio no Porto, promovido por uma acao filantrépica dos proprietarios do

Jornal O Comércio do Porto em terrenos cedidos pela Camara Municipal na passagem
do século XIX para o XX. O empreendimento marca uma das primeiras agoes na cidade
voltadas para habitagao operaria. Ainda hoje permanece em boa parte erguido, ainda
que com modificagdes no cruzamento da rua da Constituicao com a rua Serpa Pinto.

Figura 5. Bairro de O Comércio no Porto construido em 1899
Google Earth altitude aprox. 1km

va »a SenIrrrvigae
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O periodo republicano de 1918, aquando da promulgagao da lei até 1933, € marcado
por um relativo determinismo politico social, num contexto politico instavel em
decorréncia da | Guerra Mundial. A problematica habitacional gira em torno da faléncia
sanitaria decorrente da sobrelotacdo demografica, que no Porto era absorvida pelas
ilhas e em Lisboa pelos patios.

As acoes deflagradas a época, vao no sentido de resolver a “urgéncia higiénica”, o que
em medida faz emergir o debate acerca da habitacdo operdria com o inicio das
atividades industriais nas cidades portuguesas. H4 um certo entendimento de que a
responsabilidade pela construgcao das moradias deve ser compartilhada entre filantropia,
industriais, movimento cooperativo e a administracdo publica, muito sob uma visdo de
solidariedade social, no sentido de garantir a casa “saudavel, econdémica e cémoda,
para criar a paz social”. A lei entdao promulgada vem dar voz a estas preocupacoes,
criando instrumentos de acao para as preocupacoes higienistas e de ordem social que
eram lancadas em discusséo a época.

Durante o periodo republicano, algumas experiéncias sdo realizadas com objetivo de
regular minimamente o crescimento urbano, minimizar os conflitos sociais e sanear as
cidades; mas, é somente a partir do Estado Novo que o estado portugués assume-se
enquanto agente urbanizador e promotor habitacional.

O Estado Novo e o Programa das Casas Econdmicas.

Este trabalho enquanto exercicio de reflexdo comparativa, estabelece o recorte de
tempo do pds Il Guerra Mundial até os contexto atual da financeirizagdo. Entretanto,
tanto em Portugal como no Brasil este recorte ndo é precisamente exato. As duas
nacdes produziram as primeiras politicas habitacionais num contexto que exige uma
andlise mais abrangente, englobando um recorte anterior. Por isso, em Portugal, para
além do registo do marco legal de 1918 antes colocado, é preciso voltar as origens do
Estado Novo e o programa das Casas Econdmicas.

A politica habitacional do periodo é a expressdo do projeto de sociedade que o regime
quer promover: autoritario, paternalista, conservador e altamente regulador. O que se
busca é a confirmacédo de um modelo de moradia com inspiracdo pitoresca rural, a casa
de familia, a casa portuguesa com jardim e quintal, com algum referencial nas cidades-

jardim inglesas.
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A principal expressao da politica habitacional do periodo do Estado Novo € o Programa
das Casas Economicas (PCE), instituido pelo decreto-lei n.° 23.052 de 23 de Setembro
de 1933, como impulsionador da constituicdo de lares independentes e em condigoes
de salubridade.

Se o regime de 1918 é o primeiro marco regulatério, o PCE de 1933 é a primeira
iniciativa publica implementada de maneira sistematica e alargada no territério nacional,
além de ter sido o programa de maior duracao da historia, tendo existido por mais de
quatro décadas. A sua implementacéo instituiu uma dinamica de acao politica, social e
urbanistica muito caracteristica do regime autoritario, baseada nos seguintes
principios42;

1. Instituicdo de um modo de habitar - a aldeia na cidade - talvez o aspecto mais
caracteristico dos bairros construidos, pouco denso em que a casa individual
domina a paisagem. Para manter o controle, a habitacdo coletiva é evitada ao
maximo, ainda que os custos da individualizacdo fossem maiores, tendo sido
implementada somente a partir de 1950.

2. Seletividade social - as habitacdes eram destinadas as familias, com um perfil
muito especifico: chefiadas por um homem, com idade entre 21 e 40 anos,
empregado, preferencialmente no estado e/ou associado aos sindicatos
nacionais. As familias eram intencionalmente selecionadas segundo um perfil
estavel, que constituia, por um lado a garantia na regularidade dos pagamentos e
por outro, o apoio politico ao regime.

3. Gestao verticalizada e paternalista - A casa era concedida a crédito para
pagamento entre 20 e 25 anos, segundo duas classes de rendimentos das
familias, Classe A e Casse B, limitados pelo valor do custo das casas, menor e
maior respectivamente. O tamanho das casas também variava conforme a
constituicao familiar, eram 3 tamanhos por classe, segundo o quantidade e sexo
dos filhos do casal. A casa nao poderia ser dada em garantia nem alienada ao
longo desse periodo e era obrigatdrio a constituicdo do “casal de familia” que era
obrigado a manter um determinado comportamento social adequado.

42 PEREIRA, Virgilio Borges et al. Casas Econdmicas e casas desmontaveis. Génese,
estruturacdo e transformacao dos primeiros programas habitacionais do Estado Novo.
In: AGAREZ, Ricardo Costa (Coord.) Habitacdo: cem anos de politicas publicas em
Portugal, 1918-2018. IHRU - Instituto da Habitacdo e da Reabilitacao Urbana, 2018. p.
94-102
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O PCE estabeleceu uma relagao de tutela burocratica sobre as familias a um nivel
micro, extremamente individualizada feita através de um fiscal. O chefe de
seccdo das casas econdmicas, e depois as comissoes de fiscalizacdo, exercem

controle do estado diretamente sobre o cotidiano das familias.

4. Intervencionismo estatal no fomento das atividades econdomicas - o PCE foi
desenhado também para ser um ativador da economia, fazia parte da politica do
Estado Novo a promocao central na construcdo e obras publicas como
elementos da recuperacao econémica e do emprego.

5. Conservadorismo urbanistico - o estado autoritario urbanizador promove um
modelo de expansao periférica, no limite das areas rurais, porém préximas dos
eixos de transportes.

A construcao de habitacao foi o motor da expansao urbana promovida pelo estado, que
urbanizava areas rurais além da necessdria para a construcdo das casas e depois as
colocadas a venda no mercado. O decreto-lei n.° 24.802 de 21 de dezembro institui a
obrigatoriedade de elaboracao dos planos de urbanizacao para todas as cidades, vilas e
localidades de especial importancia pelas autarquias; os planos seriam a forma de
prever e controlar o crescimento urbano.

O auge do PCE deu-se na década de 1930, o ritmo de construcdo dos bairros diminui
com a Il Guerra Mundial; face a reducdo das capacidades da industria e do crédito
disponivel no mercado. A reducado do ritmo econémico afeta também a capacidade de
pagamento das familias, colocando a politica de habitacdo e desenvolvimento
econdmico do estado em uma situacao de impasse.

O PCE pode ser dividido em 3 fases, relacionadas as decisOes politicas mas, que
refletem na concepc¢ao das moradias e na implantagcao dos bairros:

1933-1938. Fase 1 - predominio da chamada classe A, destaca-se o trabalho de Raul
Lino na definicdo do projeto de habitagao-tipo aplicado em todo o pais, com base no
estudo da “casa portuguesa”.

As tipologias das casas-tipo demonstram a modernidade projetual e o conservadorismo
social. As casas sdo modernas no sentido de buscar uma planta econémica, funcional
quanto as circulagoes e areas de transicdo, mas, muito centrado no nucleo familiar, ndo
oferecendo hipoteses de zonas de convivio exterior; também percebe-se preocupacao
com a implantacao adequada em relagao a topografia e a insolagdo, mais do que a ideia
de conformacao da frente urbana que surgiria posteriormente.
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Figura 6. Bairro das Casas Economicas das Condominhas - Porto,1938
(arquitetos Raul Lino e Joaquim Madureira para a DGEMN, 1934-1935).

SIPA/DGEMN
Figura 7. Bairro das Casas Economicas das Condominhas - Porto,1938

Google Street View
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1938-1956. Fase 2 - Classe B, Casas Desmontaveis e expansao para classes de maiores
rendimentos - nesta fase desenvolvem-se projetos de maior dimensdo e expressao
urbana, incluindo as tipologias da classe de maior rendimentos, a classe B. Do ponto de
vista institucional ha uma maior independéncia, fora do ambito da DGEMN43 e em

relacdo a gestdo aumenta a formalizacéo e a burocratizacao.

Casas Desmontaveis - a parte da inclusdo da classe de maior valor, ha um
entendimento, neste segundo momento, que uma parcela elevada da populacido nao
consegue aceder as casas econdmicas. E criado o programa das ‘casas desmontaveis’,
que a partir de 1945 passa a ser denominado 'casas para familias pobres’#4. Trata-se da
construcdo de um conjunto de casas para ocupacdo tempordria, das familias que
viviam em bairros de lata, desalojadas em decorréncia da as comemoracdes dos
“centenarios de 1940745, Sao construidas 10000 habitacoes, sob o regime de
arrendamento, construidas com técnicas construtivas de baixa qualidade/menor
durabilidade.

A partir de 1943 alarga-se a construcédo de ‘casas desmontdveis’ ao Porto e Coimbra e
amplia-se o PCE com a criacdo de novas classes, atingindo grupos de maior rendimento
e programas mais complexos, como é o caso do Bairro Marechal Gomes da Costa, no
Porto onde as casas incluem quarto de empregada.

1956-1974. Fase 3 - Expansao para classes de menores rendimentos, habitagao coletiva
e abertura. E a fase final do regime ditatorial, que j4 bastante desgastado, permite
aberturas dentro do PCE.

E j4 uma fase de transicdo para o regime democratico, introduz-se a classe ‘a’, de
rendimentos numa escala abaixo da classe ‘A’, que sé se torna viavel economicamente

com a introdugao da habitacao coletiva.

43 DGEMN Direcao Geral de Edificios e Monumentos Nacionais

44 PEREIRA, Virgilio Borges et al. Casas Econdmicas e casas desmontaveis. Génese,
estruturacdo e transformacao dos primeiros programas habitacionais do Estado Novo.
In: AGAREZ, Ricardo Costa (Coord.) Habitacdo: cem anos de politicas publicas em
Portugal, 1918-2018. IHRU - Instituto da Habitacdo e da Reabilitacao Urbana, 2018. p.
94-102

45 Exposicdo do Mundo Portugués, Lisboa 1940, organizada para comemorar 0s

centenarios da fundacao do Estado Portugués (1140), a Restauracado da Independéncia
(1640) e o proéprio Estado Novo.
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A influéncia (tardia) do movimento moderno finalmente aparece nos projetos, além da
verticalizagao, amplia-se a area de implantagdo. O Bairro de Agualva conta com mais de

dois mil fogos.

Essa utilizacdao dos formatos da habitagao coletiva para as classes de menor rendimento
acaba por dar certo estigma aos bairros, ja que as classes de maior rendimento estdo
alojadas em casas isoladas e em conjuntos menores.

Em 1969 o servico de Casas Econémicas passa a fazer parte do Fundo de Fomento a
Habitacdo, onde os projetos continuam a ser desenvolvidos até a abertura democratica,
quando entao novas propostas sao elaboradas.

O Programa das Casas Econdmicas é a iniciativa publica de provisdao de habitacdo mais
consistente e duradoura da histéria portuguesa. As transformagdes a que o programa
esteve sujeito ao longo de quatro décadas refletem em grande medida as mudancas
progressivas que decorreram no seio da sociedade e do préprio estado portugués,
inicialmente muito centralizado, fechado e submetido ao peso da ideologia do
autoritarismo, para depois abrir-se mediante as novas dinamicas sociais .

O PCE representa pela primeira vez em Portugal, a adogao por parte do estado, de uma
politica sistematica de producdo de habitacdo publica, a partida com fins sociais, ainda
que se tenha concentrado mais no controle social do que da superagcdo de
desigualdades.

Do ponto de vista dos processos de urbanizacao também foi o momento de maior
capacidade estatal, numa légica de producdo do espago urbano que seguia as
convicgoes sociais e politicas do regime.

Cabe também destacar a importancia da estrutura organizacional que o programa
demandou em termos de producgao de projetos e de gestdo do conjunto edificado, esta
alinhada principalmente com a intengao do controle social. Vale notar, que, do ponto de
vista técnico formou-se um corpo de profissionais que, dentro das possibilidades do
regime autoritario, conseguiram em alguma medida incutir valores modernos aos
projetos. O papel destes técnicos, foi fundamental para, ainda sob o regime, mobilizar
forcas para a mudanca que viria com a abertura.

O PCE e a construcao do ambiente de reivindicacao de direitos sociais.

Portugal como dito é um pais de dimensdes e caracteristicas que permitiram e
resultaram num atraso do desenvolvimento industrial e que portanto manteve-se numa

estrutura de organizacao rural ainda em boa parte do século XX. A diminuta populacao
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urbana, associada aos movimentos migratorios foram fatores que amorteceram os
movimentos populares ligados a luta da classe trabalhadora, diferente do que ocorreu

no centro da Europa e até no Brasil no inicio do século XX.

A lei de 1918, faz um amplo relato da condicdo desses paises, e das respostas que
tiveram de dar para acalmar as suas populacdes, situagcdo que nao era demandada pela
generalidade da populacao portuguesa.

Ao contrério, o Estado Novo busca instituir a sua base de apoio na classe trabalhadora,
mas principalmente no proprio funcionalismo publico, revelando a intencdo de criacéo
de uma sociedade corporativista.46

Embora autoritaria, a relacao estabelecida pela primeira vez, entre estado e populacao
foi importante na definicao daquilo que viria a seguir com a abertura.

“Primeiro, a centralizacdo e fortalecimento do poder estatal do
regime criou as condi¢cbées para o desenvolvimento de uma ldgica
de intervencdo tecnocratica que gerou pressées internas para a

implantacdo das responsabilidades do estado.

Segundo, embora os programas iniciais tenham sido altamente
segmentados - com diferentes categorias de beneficiarios e
direitos - eles abriram o precedente para o principio da provisdo de
direitos sociais, tornando plausivel a universalizacdo dos

mesmos. ™47

Criou se a relacao, instituiu-se a logica do estado provedor de bens sociais, ndo pelas
mesmas vias do welfare state do pds guerra europeu mas, como efeito colateral das
regras que o programa habitacional criou. A populacao que tomou as ruas reivindicando
direitos por habitacao é aquela que passou os quarenta anos do regime a espera de ser
atendida pois ndo se encaixava no perfil da familia catdlica.

O regime selecionou um grupo da populacéo e garantiu-lhe privilégios, sob o discurso
de que seriam direitos universais. Na pratica a realidade era outra, a populacao pobre de
fato nunca foi atendida pelo regime e, quando o foi, isto se deu por meio de solucdes

46 PINTO, Pedro Ramos. “Housing and Citizenship: Building Social Rights in Twentieth-
Century Portugal.” Contemporary European History 18, no. 2 (2009): 199-215.

47 |bidem.
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precarias, distintamente diferentes das ‘Casas Econdmicas’, as casas das familias

pobres, nunca chegaram as ser ‘desmontadas’, nunca evoluiram para casas ‘definitivas’.

“Ha poucos sinais de que a habitacdo tenha sido fonte de
mobilizagdo politica durante as primeiras quatro décadas do
Estado Novo, mas na década de 1970 os casos de confronto e
mobilizacdo comegam a aparecer nas fontes. Em 1970, quarenta e
oito familias "mal abrigadas" decidiram ocupar ilegalmente uma

propriedade vazia em Odivelas. (...)

Um grupo de um bairro pré-fabricado de 'Familias Pobres' afirmou
que 'o direito a moradia € um direito de todos os trabalhadores' e
exigiu o fim da distincdo entre inquilinos que poderiam obter o
direito de possuir sua casa construida pelo Estado e aqueles que

ndo conseguiam.

(-..) As fontes também mostram a forca da animosidade em bairros
pobres em relacdo as autoridades habitacionais. (...)JOutro alvo
comum foi a policia municipal que patrulhava bairros pobres e
cujas referéncias a "boa conduta" poderiam garantir uma casa ou
cuja desaprovacdo poderia significar despejo imediato; o boletim
da comissdo Reldgio exigia a demissdo de funciondrios desonestos
do conselho da cidade e da Policia Municipal corrupta e nojenta,
responsdvel por grande parte de nossa exploracdo. Nunca
esqueceremos as humilhacdes pelas quais nossas esposas e maes
passaram por suas mdos enquanto imploravam por uma casa para

suas familias.

Esses exemplos revelam ndo apenas até que ponto a habitacdo
fornecida pelo Estado passou a ser considerada um direito social
fundamental, mas também quanto ressentimento havia acumulado
em relacdo ao regime e seus agentes que pareciam estar negando

ao povo seu direito.

Sem duvida, a habitacdo e o bem-estar urbano foram dois dos

campos que contribuiram para a deslegitimacdo do regime, mas
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essas expectativas crescentes foram em grande parte criadas por

ele.”48

As bases da abertura democratica no campo da habitacao.

A adesdo de Portugal ao FMI e ao EFTA em 1960 gera um aumento drastico de
investimentos na industria exportadora da regido de Lisboa e do Porto. A década é
marcada por um periodo de forte crescimento econdmico que permitiu a expansao dos

investimentos em habitacdo, e com isso do fortalecimento da industria da construcéo e
do mercado imobiliario.

Com a expansao da economia, 0 regime assume uma postura mais voltada ao
desenvolvimento urbano, principalmente porque o crescimento industrial gerava
pressoes ainda maiores para a expansao habitacional.

“o regime passa a conceber a intervencéo estatal na habitacdo néao
como uma técnica exemplar para beneficio de certas classes mas,
como uma técnica estatal de ordenamento de toda a sociedade,
utilizando meios diretos e indiretos, que simultaneamente seriam

parte do fomento da industria privada pelo estado. "9

A acdo do estado é central e ativa, no sentido de criar efeitos econémicos diretos e
indiretos, segundo quatro aspectos fundamentaisso:

1. Centralizar e intensificar a casa propria urbana.

2. Controlar a extensao urbana através dos planos integrados.
3. Integrar os loteamentos clandestinos

4. Controlar os camponeses nos conflitos nas entdo coldnias.

Ao mesmo tempo que os recursos se disponiveis aumentaram a desigualdade social
também, o pais assistiu a formacédo de uma classe burguesa que passou a viver com

48 PINTO, Pedro Ramos. “Housing and Citizenship: Building Social Rights in Twentieth-
Century Portugal.” Contemporary European History 18, no. 2 (2009): 199-215.

49 BANDEIRINHA, J. A. et al. O Fundo de Fomento da Habitacdo de 1969 a 1982.
Ordenamento, alternativas e mercado. In: AGAREZ, Ricardo Costa (Coord.) Habitacao:
cem anos de politicas publicas em Portugal, 1918-2018. IHRU - Instituto da Habitagcao e
da Reabilitacao Urbana, 2018. p.236

50 jbidem.
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algum luxo, enquanto a precariedade acentuava-se nas periferias das cidades,

principalmente em Lisboa.

O estado que se dedicou a construir casas para determinados grupos, para os mais
pobres, incentivou a autoconstrucao e o loteamento informal até o fim da década de
1950. Em 1960 a demanda era de mais de 600 mil habitacdes.

Embora se esquivasse do seu papel, cada vez mais o estado era chamado a agir
diretamente na resolucao das questdes sociais, se modernizar e se abrir.

No campo da arquitetura e do urbanismo, os 6rgaos técnicos criaram um ambiente
critico de discussdo e elaboracao de projetos no sentido de combater de forma
sistematica o problema da precariedade habitacional urbana.

Formados por um grupo de jovens profissionais de formacdo técnica variada, estes
profissionais consolidaram o debate no Coldéquio sobre Politica de Habitagdo em 1969,
ao abrigo do Ministério de Obras Publicas. O evento que projectou o estado
urbanizador, permitiu a criacdo do Fundo de Fomento da Habitacdo (FFH)5' e através
dele materializar-se o Ill Plano de Fomento.

O debate do referido coléquio expds a necessidade urgente de centralizarem as
competéncias e projetos que estavam dispersos por diversos érgdos da administracao
publica e foi fundamental no reconhecimento dos direitos de cidadania associados a
questado da habitacao, a integracao entre as politicas habitacionais e urbanisticas.

A reforma administrativa promovida deu-se na integracdo das varias experiéncias
acumuladas nos diversos 6rgaos e projetos, e que, na formagao do FFH confluiu em trés
objetivos que comandaram o novo 6rgao: reforma legal, agilizacdo da promocao e da
gestao, racionalizagao dos projetos.

Na pratica, foram feitos esforcos no sentido de promover a modernizagcdo da
construcao: industrializagdo dos sistemas construtivos, racionalizagdo dos projetos e a

insercao urbana.

A acao do FFH se deu de forma direta, na promog¢ao dos Planos Integrados, e indireta
no apoio técnico as entidades e particulares: municipios, SAAL, cooperativas e
programas de renovacao e autoconstrucdo. Também foi entidade publica de crédito até
1979, concedendo empréstimos as autarquias.

51 Decreto-lei n.° 49033/1969 - Institui, no Ministério das Obras Publicas, o Fundo de
Fomento da Habitacdo, organismo com personalidade juridica e autonomia
administrativa e financeira.
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A acdo do FFH era diretamente dependente do financiamento internacional, por isso
seguia as premissas impostas pela ONU e OCDE. Assim, o enquadramento tedrico do
FFH é resultado direto, por um lado do debate interno promovido pelo coléquio de 1969

e por outro, por forga das exigéncias dos 6rgaos internacionais que o financiavam.

A partir de 1977 da-se um enfraquecimento do érgao frente as exigéncias impostas pelo
FMI, que perde a sua capacidade promotora direta, passando a colocar-se mais como
regulador e incentivador da iniciativa privada, ja sob a ética da ideologia liberal de
incapacidade do estado em solucionar o problema da habitagdo. Assim, até 1980 os
projetos co participados pela iniciativa privada assumem a dianteira do érgao.

A postura do FFH enquanto 6rgdo técnico € de promover a habitacdo a partir da
perspetiva humana e da vida em coletividade, e da integracdo social do individuo e da
familia na sociedade como um todo. Das novas ideias introduzidas:

Planos Integrados - planear a expansdo urbana. E introduzida a visdo do conjunto
urbano sob o aspecto mais amplo, das escalas metropolitanas, da integracao do
planeamento urbano com as dindmicas econémicas.

Habitacdo Integrada - um conceito novo introduzido na administracdo publica, que
entdo passava a considerar a insercao da habitacao no contexto da cidade e dos
equipamentos de uso coletivo, o que demonstrava a questao do alojamento vista sob
um espectro amplo, que envolvia salde publica e condi¢des laborais.

Na pratica, com a entrada do FMI a agdo do FFH foi bastante limitada, instaurou-se uma
politica de destinacao dos recursos do estado para o financiamento de juros bonificados
a banca, para aquisicdo da casa prépria®? e para mecanismos de empréstimos a
entidades publicas e sem fins lucrativos®®. Com a alocagédo dos recursos na promogao
privada, que mirava o mercado de classe média alta, as habitagdes promovidas pelo
FFH eram cerca de 10% do total. Os planos beneficiaram a expansao industrial
emergentes, permitiu certa economia de escala, sem de fato se converter numa politica
habitacional eficaz e resolver as situagoes de precariedade das ilhas do Porto e das
barracas de Lisboa.

52 Decreto-lei n.°515 de 1977.

53 BANDEIRINHA, J. A. et al. O Fundo de Fomento da Habitacao de 1969 a 1982.
Ordenamento, alternativas e mercado. In: AGAREZ, Ricardo Costa (Coord.) Habitacao:
cem anos de politicas publicas em Portugal, 1918-2018. IHRU - Instituto da Habitacao e
da Reabilitacao Urbana, 2018. p.274
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Figura 8. Bairro Amarelo. Plano Integrado de Almada, 1976-1978
(arquiteto Justino de Morais para FFH, 1976-1978).
Arquivo do IHRU
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Esse momento é crucial na histéria portuguesa, ele consolida a massificacdo da
propriedade através do crédito, eliminando a ideia de a politica habitacional ser
conduzida por um érgao central responsavel, iniciando o processo de municipalizacao

da politica habitacional que domina atualmente.

O periodo entre 1969 e 1982 que abrangeu o final da ditadura, revolucao e abertura
democrética foi um curto periodo cheio de mudancas politicas e sociais, ndo s6 em
Portugal mas, como vimos, no mundo. Durante a sua existéncia, o FFH teve de ligar
com cendrios e atores os mais diversos: desde os movimentos pré moradia logo a
seguir ao 25 de Abril, as guerras coloniais e depois os retornados, a adesao a CEE e o
fluxo de investimento estrangeiro que esta trouxe, e por fim, o controle imposto pelo
FMI.

O ambiente de mudanca constante reflete-se no legado diverso deixado pelo 6rgao,
fruto direto dos tempos de transicdo. Se por um lado inicia atividades tentando abrir
brechas dentro da estrutura do regime, e responder as caréncias identificadas na pratica
por seus técnicos, por outro ja no fim da sua existéncia permite que mais facilmente se
introduza a ideia da habitacao social como um dos negdcios que podem ser absorvidos
pelo mercado, uma vez que o FMI impunha cortes orcamentais pesados, forcando a
implementagao do liberalismo econdémico nas politicas habitacionais.

Outro ponto a se considerar é que, embora o érgdo tenha adotado uma diversidade de
abordagens e programas, alguns muito inovadores como o SAAL, ou muito urgentes
como o CAR, as solucdes todas passaram pela propriedade privada. Se no inicio da sua
atividade o FFH ainda promoveu programas de renda resollvel, na abertura democratica
o crédito surge como protagonista de suas politicas e consolida-se como elemento
central das diversas politicas habitacionais desde entdo, até a atualidade, mesmo apés a
extingdo do 6rgao.

Sem entrar na descricao exaustiva e detalhada que ndao é o objetivo central deste
trabalho, cabe comentar aspectos relevantes dos programas do FFH, que exploraram
novas possibilidades no processo de gestao:

SAAL - Servico de Apoio Ambulatorial. O SAAL foi um programa muito particular e
especifico, desenvolvido em condicoes e tempos também muito peculiares, cujos
resultados conseguidos variaram em fung¢do das circunstancias e do local em que se
deu.

Se no Porto existiram condigdes de maior estabilidade e dialogo entre técnicos e a
populacao, no centro e no sul ha maior instabilidade. Os movimentos pré moradia ja
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estavam organizados de tal forma no ambiente de revolugdo e abertura democratica,

que a experiéncia nao teve o mesmo efeito desejado.

Ao SAAL “se opunham forgas politicas empenhadas na implantagdo de um modelo
democratico mais formal, centrado em partidos e inspirado na social democracia.”>*
Ultrapassada a fase revolucionaria, ja se abria o0 mercado interno a esfera privada, sendo
que entdo o SAAL passou a ser visto como uma ameaca ao mercado imobiliario, uma
vez que no seu curto periodo de existéncia (agosto de 1974 a outubro de 1976)
conseguiu colocar em atividade 169 operagdes que atingiriam mais de 40 mil familias.

Contudo, trata-se de uma experiéncia relevante, sobretudo pela metodologia inovadora
a época e pelas qualidades formais e espaciais dos projetos construidos.

CAR - Comissao para alojamento de Refugiados - o programa CAR é relevante no
sentido de ter sido criada uma solucdo para resposta a um problema de urgéncia
demografica, que foi ao mesmo tempo uma tentativa de inovagao técnica e resposta
rapida a um problema urgente. As suas falhas nos deixam alertas sobre os problemas
que podem surgir deste tipo, em que em nome da emergéncia abre-se espaco para a
corrupcgao e para técnicas pouco adequadas.

CD - Contratos de Desenvolvimento - também deixa-nos alguns aprendizados. A
possibilidade de fomento do desenvolvimento da pequena industria da construgao é
uma ideia bastante interessante do ponto de vista social, que pode representar uma
solucdo intermediaria entre a promocgao do grande capital. Principalmente no contexto
atual, em que as pequenas empresas conseguem ter um grau de profissionalizacao
maior que no passado. No entanto, os problemas que existiram nos projetos
desenvolvidos alertam para a necessidade de controle técnico intensivo, para garantir a
qualidade final que este tipo de solucao exige.

As cooperativas de habitacao

Os autores do texto “As cooperativas de habitagdo portuguesas o jogo dos possiveis”s5
mencionam um certo ‘siléncio’ no debate sobre o tema da habitagcao cooperativa em
Portugal em geral. Se o diploma de 1918 introduz aquilo que vem a ser a abordagem

54 BANDEIRINHA, J. A. et al. O Fundo de Fomento da Habitacdo de 1969 a 1982.
Ordenamento, alternativas € mercado. In: AGAREZ, Ricardo Costa (Coord.) Habitacao:
cem anos de politicas publicas em Portugal, 1918-2018. IHRU - Instituto da Habitagcao e
da Reabilitacao Urbana, 2018. p.265

55 PEDROSA, Patricia Santos, As cooperativas de habitacdo portuguesas. O jogo dos
possiveis. In: AGAREZ, Ricardo Costa (Coord.) Habitagdo: cem anos de politicas
publicas em Portugal, 1918-2018. IHRU - Instituto da Habitacdo e da Reabilitacao
Urbana, 2018. p. 281.
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capitalista da questao habitacional, o cooperativismo coloca essa abordagem numa
outra dimenséo, e introduz uma posicao intermediaria entre estado e mercado, uma vez

que a producao e a distribuicao de riqueza existe como fim em si mesmo?®6.

O movimento cooperativo surge inicialmente carregado de um forte caracter popular e
associativo original e, embora assuma posteriormente expressdes mais paternalistas,
teve uma contribuicao relevante no sentido de ter colocado possibilidades novas, tanto
no processo de producao como nos projetos, onde surgiram solugdes modernas, tanto
no arranjo interior das unidades como na implantacdao dos conjuntos.

Merece atencdo a expressividade e a longevidade do modelo, que passou pelo Estado
Novo e pela abertura, até a globalizacao, atingiu classes sociais distintas, o que de
alguma forma revela que foi criada em Portugal alguma cultura cooperativista, embora
mais esvaziada de ideologia.

E um exemplo importante no contexto habitacional portugués que faz refletir se é
possivel de ser reinventado no pais agora sob a influéncia da UE. As orientacbes das
entidades financiadoras apontaram na reabilitacdo urbana o caminho para a
recuperacao econdémica e das cidades, o que tem causado uma invasao da especulacéo
imobiliaria.

Qual poderia ser o papel das cooperativas na contemporaneidade? Seria possivel
introduzir um mecanismo deste tipo na reabilitacdo? Poderia o cooperativismo se
reinventar? O estado, ao invés de ceder terrenos, poderia ceder imbveis a serem

reabilitados?

Por fim, o bom estado das construcdes e a alta ocupacdo dos conjuntos produzidos
dessa forma, revela que vinculos foram criados, estabeleceu-se o exercicio da acao
coletiva com bons resultados.

A década de 1980 € marcada pelo fim do FFH, a extingao do 6rgao e a criagdo do INH
marcam o fim da promocgao direta de habitacdo pelo estado central em Portugal e a
passagem para a municipalizacao das agoes.

A acao do INH enquanto 6rgao central esvaziado, introduz as caracteristicas atuais da
politica habitacional: promogdo de incentivos, bonificagdo de juros e cedéncias de

terrenos.

56 idem.
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A municipalizacdo por si ndo é um problema mas, a falta de uma entidade central nas
politicas habitacionais torna mais problematica a articulacdo do territorio. Hoje o desafio

esta na centralizacao.
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3. O pds 2008

A pressao do turismo ganhou nova dimensao a partir da modernizagéo introduzida pelos
ditos negdcios da economia criativa a partir da internet, mais especificamente de
plataformas como o Airbnb. Se tradicionalmente o turismo exerce pressao no tecido
urbano por conta dos empreendimentos hoteleiros, e investimentos publicos no sentido
de tornar as cidades atraentes aos turistas, as novas formas de alojamento exercem
pressdo em escala e velocidade nunca antes vista.

O ponto chave deste tipo de plataforma, e a dificuldade que tem o poder publico tem de
a controlar reside no fato de um proprietario individual poder rapidamente colocar o seu
imovel habitacional disponivel como alojamento hoteleiro, retirando-o do mercado de
habitacao, principalmente do arrendamento a longo prazo. O que se nota no periodo do
Estado Novo, é que embora se tenha vivido sob dura repressao e controle, caracteristico
de um governo ditatorial, em certa maneira conseguiu-se uma relativa autonomia no
desenvolvimento dos projetos.

De certa forma impacto da queda dos regimes ditatoriais na Europa no pds 1945 fez
com que O regime abrandasse de alguma forma e desse abertura para alguma
autonomia dos arquitetos responsaveis pelos projetos.

Aliado a este abrandamento, também as restricdes orcamentarias dos projetos,
conseguiu-se avancar com ideias bastante modernas para o periodo no
desenvolvimento dos projetos, em relagao ao desenvolvimento de programas bastante
eficientes, ao uso de habitacdo coletiva quando esta se provava inevitavelmente mais
econdmica, ao abrandamento dos formalismos estéticos em que se sustentava a ideia

da identidade da casa portuguesa.

Assim, 0 que se conseguiu como resultado sdao projetos muito pormenorizados e
desenvolvidos no sentido de atender ao maximo as necessidades dos futuros
ocupantes, bastante racionais na definicdo dos espacos internos, e hoje bem
incorporados a escala das cidades portuguesas.

De alguma maneira, a ideia de controle social imposta pelo regime, que evitou ao
maximo o uso dos grandes blocos modernistas, com grandes concentragoes
populacionais, fez com que projetos menores fossem desenvolvidos, melhor
introduzidos no contexto das cidades, embora na altura fossem periféricos a cidade de
entdo, foram implantados de forma interligada aos eixos de transporte.

Mas ndo se verificam grandes conjuntos, cuja dimensao afasta-se completamente da
escala humana e pedonal. Evitou-se assim, em boa parte dos casos, a criagdo de
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guetos nas cidades, embora, por conta da denominagao dos projetos (familias pobres,

etc...casas desmontaveis) houvesse um certo estigma associado aos seus moradores.

A criagdo de gabinetes especializados nos diferentes 6rgdos do governo, foi uma
estratégia que permitiu o desenvolvimento de solugdes bastante pormenorizadas e
adaptadas as necessidades de cada localidade, de alguma forma revela também o
esforco de promover a experimentacao e a inovagao dentro do regime.

Século XXl e a financeirizacdo em Portugal.

As acoes mais recentes do estado no que toca a habitacdo ndo nos levam a considerar
que ha uma politica voltada para a questdo em si mas, uma politica financeira,
fortemente comandada pela UE, que utiliza a questao urbana como pano de fundo para

se estabelecer.

Isto posto, explica porgue mesmo apds a crise e o fim do crédito bonificado, o nivel de

endividamento das familias com hipotecas imobiliarias aumentou.

Outro aspecto estabelecido pela UE é a reabilitacdo urbana e a recuperacao dos centros
das cidades. Embora a ideia possa ser carregada de boas intencdes (serd?) e bons
resultados em termos de recuperacdo economica, mas nos moldes em que se tem
colocado, alguns dos seus feitos colaterais tem causado problemas de ordem social
graves.

Os contratos de arrendamento congelados foram desbloqueados com vistas a recuperar
o mercado de arrendamento, abrir espaco para a reabilitacdo dos imdveis muito
degradados e ampliar as possibilidades para além da compra. Os efeitos imprevistos(?)
sdo a disparada no valor das rendas, a tomada dos imdveis pelo aluguel de curta
duracdo com fins turisticos, e por fim a tomada dos centros histéricos pelos fundos de
investimento e turistas.

Também se tem observado o aumento da acumulacdo imobiliaria, em que os imdveis
sdao comprados, recuperados e mantidos sem uso na expectativa da valorizagao futura,
€ o que alguns chamam de a casa-banco.

Com isto, por fim resta-nos fazer uma breve andlise da nova Lei de Bases da Habitacao,
com algumas consideragdes sobre pontos que a estabelece.
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A nova lei de bases da habitacao

Conforme colocado no inicio deste capitulo, o tema da habitacdo é um dos que se
destaca no debate publico em Portugal. Depois de um longo periodo de discussao
publica, em 2019 toma forma a Lei de bases da habitagédo - Lei n° 83 de 3 de setembro
de 2019, que passa a valer a partir do més seguinte.

Embora ndao tenhamos o distanciamento de tempo necessario para fazer critica a lei, no
ambito deste trabalho, cabe abrir espago ver os seus principais pontos, uma vez que a
lei de bases da habitacdo é um marco histérico no trato do tema e vista por muitos

como uma mudanca de paradigma no trato da questao.

A lei estabelece as bases do direito a habitacdo e as responsabilidades do estado
portugués enquanto responsavel por garantir o direito a habitacdo nos termos da
constituicdao nacional. A lei também estabelece que a forma pela qual o estado ira actuar
na garantia do direito a habitacdo sera através da politica nacional da habitacao
integrada a gestao territorial, as infraestruturas e equipamentos sociais.

Dentre os principios gerais colocados pela lei, é de destacar o fato de ser colocada a
descentralizacdo administrativa e o uso efetivo das propriedades devolutas publicas e
privadas, no cumprimento da fungdo social da habitacdo, devendo o estado recorrer
prioritariamente ao edificado publico para a promocdo de programas habitacionais de
arrendamento.

O capitulo Il da lei trata efetivamente das condigdes da habitacao e do habitat, dentro de
uma perspetiva mais abrangente no que se entende como a garantia do direito a

habitacao.

A seccao | do referido capitulo trata efectivamente da habitacdo em si e estabelece
como responsabilidade do estado a criacdo de um sistema de acesso a habitacdo com
renda compativel com o rendimento familiar; a definicdo de medidas de protecéo
dirigidas as situacdes de maior fragilidade (jovens, cidadaos com deficiéncias, idosos,
familias com menores, monoparentais ou numerosas), vulnerabilidade ou sob violéncia e
discriminacdo; as condicbes minimas de habitabilidade fisica e social; o direito a
protecdo da habitacdo; o direito a escolha do lugar de residéncia; e, por fim, os dois
ultimos artigos desta seccdo que falam respectivamente do direito a morada e a
protecao e acompanhamento no despejo.

Estes dois ultimos artigos merecem destaque pois, afetam diretamente aqueles que
estdo em situacao de maior vulnerabilidade. A falta de uma morada para indicar e
receber correspondéncias é a primeira barreira no acesso aos bens e servicos sociais,
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ao acesso a cidadania em si, que afeta diretamente as pessoas sem abrigo ou em
condicoes de moradia ilegal, por isso é tdo importante o direito a morada postal e a
identificacao toponimica das suas habitagcoes ainda que sejam precarias. A protecéo e
acompanhamento nas situagdes de desejos sao igualmente importantes, principalmente
pelo elevado grau de endividamento das familias com créditos imobiliarios,

extremamente vulneraveis as sucessivas crises financeiras.

A seccao Il da lei aborda a questao do habitat, ou seja, tudo aquilo que diz respeito ao
contexto territorial e social em que a habitacdo se insere; o texto é bastante claro, no
artigo 14°, ponto 2:

“A garantia do direito a habitacdo compreende a existéncia de um
habitat que assegure condicbes de salubridade, seguranca,
qualidade ambiental e integracao social, permitindo a fruicdo plena
da unidade habitacional e dos espacos e equipamentos de
utilizacao coletiva e contribuindo para a qualidade de vida e bem-
estar dos individuos e para a constituicdo de lagos de vizinhanga e
comunidade, bem como para a defesa e valorizagcao do territorio e
da paisagem, a protecdo dos recursos naturais e a salvaguarda dos

valores culturais e ambientais.”

No que toca o direito a habitacdo, entende-se portanto, que as responsabilidades do
estado incluem salvaguardar estas condicdes exteriores que compode o habitat, ou seja,
o estado deve garantir a habitagdo num determinado contexto envolvente, com acesso a
rede de infraestruturas e servigos publicos, que inclui transportes, comunicagéo,
equipamentos sociais e de uso publico.

O capitulo Il fala especificamente das politicas publicas de habitacdo e reabilitagao
urbana como instrumento principal para a concretizagao das responsabilidades do
estado a nivel nacional, regional e local.

E através da politica nacional de habitacdo que o estado ira regular o mercado
habitacional e garantir habitacdo acessivel em funcao dos rendimentos das familias e a
integracdo com as demais politicas sociais, nomeadamente o combate a pobreza e a
exclusdo social, através da mobilizacdo de recursos publicos para habitacdo acessivel
(economicamente) em areas centrais e consolidadas e do desenvolvimento de

empreendimentos para pessoas com diversos tipos de rendimento.
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A politica nacional da habitagao € operacionalizada através do Programa Nacional da
Habitacdo (PNH). O PNH estabelecera entre outras coisas, os objetivos, as prioridades,
programas, medidas da politica nacional de habitacdao, além das metas a serem
atingidas na sua vigéncia. Cabera ao programa também fazer o diagndstico dos
problemas, avaliar os recursos disponiveis, definir as fontes de financiamento e os
agentes responsaveis pelas acdes, além de monitorar os resultados alcancados.

A lei também define as responsabilidades das entidades, tal como o Conselho Nacional
da Habitacao, denominado como érgdo de consulta do Governo, e das instancias de
governo, mais detalhadamente dos municipios.

Na seccéo Il do capitulo Ill sdo definidos os instrumentos da politica de habitacéo,
divididos em quatro grandes grupos de medidas:

a) Medidas de promocédo e gestdao da habitagcdo publica - que inclui programas de
habitacao, reabilitacdo e realojamento, além da cedéncia de terrenos e imdveis para
habitacdo cooperativa e arrendamento acessivel.

b) Medidas tributarias e politica fiscal - que considera, entre outras medidas a
discriminacdo positiva a cooperativas e organizagcdes sociais para promocdo de
habitacao a custos controlados e penaliza as habitagdes devolutas. Cabe destaque
ao ponto que estabelece a obrigacdo do poder publico em promover o uso das
habitacoes devolutas (publicas e privadas), bem como manter um inventario do
patriménio publico com aptidao habitacional, atualizado anualmente.

c) Medidas de apoio financeiro e subsidiacdo - que correspondem a programas de
empréstimos apoiados pelo estado e subsidios de apoio a renda (temporarios),
concedidos aqueles que ndo conseguem aceder ao mercado, ou seja ao sistema de
empréstimos.

d) Medidas legislativas e de regulacdo - neste quesito a lei define medidas de
transparéncia e publicitacdao os beneficiarios dos apoios, a produgao regular de
indicadores relativos a privagao, aos custos e despesas familiares, também indica a
fiscalizagdo do mercado mas, ndo é clara quanto a execucao destas medidas.

No que toca a integragdo a politica de solos e ordenamento do territorio, deixa-nos
duvidas quanto ao disposto no item 3 a) do artigo 34°, que fala da regulagcdo do
mercado e prevencao da especulagdo imobiliaria através da disponibilizagcao e reserva
de solos publicos. Ou seja, o estado opera nos mesmos termos do mercado? Nao
haveria outras maneiras de controlar a especulagao, nomeadamente estabelecer tetos
de pregos, principalmente para os imdveis suportados com financiamento publicos?
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O capitulo V da lei trata das formas de financiamento da politica de habitagcdo. Em
apenas dois breves artigos, nao fica claro como o estado devera garantir recursos as
politicas habitacionais, de onde virdo estes recursos, se ha alguma fonte especifica de
financiamento. Apenas define que os recursos devem ser previstos no orcamento de
estado e que devem ser incentivadas as entidades publicas e privadas o acesso aos
financiamentos nacionais e comunitarios, bem como devem ser disponibilizados bolsas
de habitacdo publica cujos fogos devem ser destinados ao arrendamento.

Igualmente pouco esclarecedora é a lei, no que toca as responsabilidades do estado
como garantidor do funcionamento regular e transparente do mercado de arrendamento.
O texto menciona que devera ser desenvolvida uma politica tendente (?) a estabelecer
um sistema de renda compativel com o rendimento familiar através da promocéo do
mercado publico de arrendamento, do incentivo a iniciativa social e cooperativa e da
regulacdo do mercado de arrendamento privado através de instrumentos mais
adequados, sem definir exatamente como sera esta regulacéo.

Da mesma forma, ao descrever as modalidades do arrendamento publico, denomina
que devera ser assegurada uma taxa de esforgco confortavel aos rendimentos familiares
e que o poder publico pode desenvolver programas de habitacdo a custos controlados
para arrendamento em conjunto com o setor privado e as cooperativas.

Também sdo previstas medidas de incentivo e seguranca ao mercado privado de
arrendamento, como a introducao do seguro de renda (seguro-fianca).

No que confere a protecdo ao crédito, introduziu-se a possibilidade de dacdo em
cumprimento de divida mas, desde que prevista inicialmente em contrato, também se
indica a aplicacdo de um regime legal de proteccado dos incumpridores do pagamento
de crédito em dificuldades econdmicas mas, sem aprofundar a questao.

A nova lei de bases da habitagdo como é de conhecimento geral foi resultado de um
trabalho intenso encabecado pela arquiteta e deputada Helena Roseta, aprovado em
2019, depois de um longo periodo de debate intenso em que muitas das ideias originais
foram derrubadas ou enfraquecidas, como a questdo sobre a dagdo dos imdveis em
caso de incumprimento da divida.

Como ja colocado, ndo ha distanciamento suficiente para avaliar os impactos no
mercado de habitacdo e na habitagcdo publica em geral mas, a leitura do texto final ja
nos permite perceber que a sua redagao é bastante aberta, como a prépria Helena
Roseta coloca a lei € “o caderno de encargos que fica para o futuro”.
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Ficam algumas interrogagoes quanto a sua aplicagao pratica, visto que alguns pontos
foram colocados de forma tdo genérica que talvez ndo tenham efeito, o que reforca a
necessidade de as leis complementares e, principalmente de o Plano Nacional da

Habitacao serem bastante contundentes nas suas redacodes.

A lei traz importantes avancos como a priorizagao do arrendamento, o trato dos iméveis
devolutos e assume a funcao social da habitagdo como prioridade mas, tendo em vista a
alta dos precos dos iméveis e das rendas que se tem observado, principalmente no
Porto e em Lisboa, as medidas previstas ndo deixam claro o suficiente como é que se
vai cumprir estas metas, principalmente como o mercado de arrendamento sera
estabilizado a valores compativeis com os rendimentos dos portugueses.

Da mesma forma, a modalidade do arrendamento publico parece focar somente na
renda apoiada, acessivel as classes de rendimentos muito limitados. Nao se observa a
aposta, ao menos de forma objetiva, da conformacdo de um largo setor publico de
arrendamento, acessivel a sociedade em geral, tal como em paises do norte da Europa,
que consiga estabilizar o mercado de arrendamento como um todo.

Também a depender de leis complementares e da redacao do referido Plano Nacional da
Habitagao, fica por esclarecer como serdo regulados os incentivos e apoios financeiros
oferecidos, principalmente para o fortalecimento do mercado de habitacdo e em
especial o de arrendamento.

Este ponto merece especial atencao, visto que programas ja existentes como o IFRRU
202057 tem destinado recursos publicos, por meio das SIGI (Sociedades de Investimento
e Gestdo Imobiliaria)®® destinado a financiar qualquer tipo de empreendimento nao sé

habitacionais, muitas vezes a juros mais baixos e até zero, ou mesmo a fundo perdido.

O diploma de 191859 estabelece as bases, € a génese do pensamento que veio a
dominar a politica habitacional em Portugal, nos diversos tempos e regimes. Parte de
uma ideia de estado “incentivador” da iniciativa privada e pouco promotor direto, numa

113

visdo de que a “‘agitacdo dos capitais’ consagrados a construgcdo de casas econdmicas

com auxilios ‘justos e valiosos’ promovidos pelo estado”, seria capaz de criar uma espiral

57 IFRRU Instrumento Financeiro da Reabilitagcao e Revitalizacdo Urbana.
https://ifrru.ihru.pt/web/quest/ifrru2020#0 QUE %C3%89

58 Decreto-Lei n.° 19/2019 de 28 de Janeiro. Aprova o regime das sociedades de
investimento e gestao imobiliaria.

59 Decreto n.° 4137/1918 de 25 de Abril. Estabelece a construcdao das casas
economicas.
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de efeitos positivos na economia como um todo, trazendo beneficios ndo s6 aos futuros

proprietarios, mas gerando empregos e o aumento da riqueza em geral.®°

Hoje, mais de cem anos depois do primeiro decreto, vé-se que a estrutura de
pensamento se mantém quase a mesma, a ideia de propriedade resiste em permanecer
dentro do estado e da sociedade portuguesa, e as politicas continuam a ser vistas como
ferramentas de incentivo do capital.

O que mudou drasticamente é o contexto em que esse pensamento se sustenta. A
propriedade ja ndo esta “presa" ao territério como ha 100 anos, no sentido que, a
velocidade com que os capitais sdo “agitados” depende de fatores tdo dindmicos e
volateis quanto o surgimento de uma nova app para telemoveis ou um twitt de um
presidente americano.

As politicas publicas ndo podem seguir a mesma légica de volatilidade e tem de ser
pensadas em relacdo aos seus efeitos mais duraveis, do ponto de vista das pessoas.

A Lei de Bases da Habitagdo de algum modo caminha na mesma fronteira do Programa
Minha Casa Minha Vida do Brasil, ao tentar fazer acordo dos dois lados da questao,
cedendo ao capital através da ambiguidade do texto, embora seja cedo para avaliar os
seus desdobramentos.

Por outro lado, quando se coloca a realidade portuguesa a partir da perspetiva
comparada, que é o exercicio que deste trabalho, vemos que a agressividade com que o
capital se expressou no territorio portugués é menor, e isto deve-se muito também a
qualidade das solucdes propostas. Existem falhas e ainda sao preciosos muitos
esforcos prioritarios®!, porém os problemas habitacionais estdo relativamente
estabilizados, e isto é, principalmente, resultado da estabilidade social construida pelo
pais ainda que sob a pressdao neoliberal. A comparacdo com o Brasil, da-nos a
dimensao dos resultados alcangados em Portugal.

60 Decreto n.° 4137/1918 de 25 de Abril. Estabelece a construcao das casas
economicas.

61 No Ultimo relatério do indice Europeu de Exclusdo da Habitagao, publicado pela
relatoria especial das Nacdes Unidas para Habitacdo Portugal esta colocado na posicao
22, de um ranking estabelecido entre 28 paises avaliados. Dentre os principais
problemas apontados, destacam-se as dificuldades financeiras relacionadas ao aumento
do peso da habitacdo no orcamento familiar em decorréncia das altas dos precos dos
imoveis e das rendas, o que afeta principalmente os mais jovens, e as condicdes de
habitabilidade dos imoveis, deteriorados e com baixas condi¢cdes de conforto térmico.
https://www.publico.pt/2017/03/03/sociedade/noticia/portugal-na-22-posicao-em-28-
no-indice-europeu-de-exclusao-de-habitacao-1763838
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Capitulo 3. América Latina e Brasil
Os modelos e as realidades que os recebem
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1. Panorama geral no contexto latino americano.
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América Latina, lberoamerica, Hispanoamerica, América do Sul...Sdo muitas as
acepcoes e denominagoes que envolvem o conjunto de paises, cujas discrepancias e
similaridades vao muito além do fato de estarem no mesmo continente e tem origens no
seu passado colonial. Nao é consenso que haja uma identidade latino americana,
principalmente no que toca a percepc¢ao dos brasileirosé2, e o que ela represente de fato
no conjunto tdo variado de paises, portanto nao se pretende com esse trabalho discorrer
sobre este tema mas, ha ainda sim, sentido em fazer-se uma perspectiva conjunta.

Do mesmo modo que ha um contexto europeu sob influéncia americana® no qual
Portugal assume uma posicdo especifica, também os paises do continente americano
ao sul dos Estados Unidos, estiveram deliberadamente sob sua forte influéncia no pés
1945, como foco de expansdo dos seus mercados e também sob o campo de batalha
da Guerra Fria, em que se procurava combater a influéncia comunista no continente
depois da Revolucao Cubana de 1959.

As ex-coldnias de exploracdo e extracdo até o inicio do século XX conservavam boa
parte da estrutura agro-exportadora de bens primarios, principalmente minérios, cujo
destino era a industria europeia em franco desenvolvimento. Assim, formava-se um
ciclo, em que depois, 0s bens de consumo, os produtos acabados de alta qualidade
eram importados em escala, ja agora suportados pelo desenvolvimento do transporte
marinho, e eliminavam qualquer hipotese de desenvolvimento da industria no centro e

sul do continente americano.

No campo politico, boa parte destes paises ainda atravessavam periodos de grande
instabilidade, fruto dos processos de independéncia das coldnias (Portugal e Espanha),
o que em grande medida foi responsavel pelo atraso no desenvolvimento industrial. A
elite dominante, agraria e escravagista, interessava menos o desenvolvimento do
mercado interno e a manutencao da estrutura de dependéncia externa, que gerava
altissimos fluxos de capitais: a industria crescia na Europa, também cresciam as

exportagcdes na periferia do sistema.

O crescimento das cidades até o inicio do século XX, foi relativo e se deu na medida das
estruturas necessarias a manter esse perfil exportador, as estruturas de servicos de

comércio exterior se desenvolveram, ocupando os centros, € no mais um conjunto de

62 ALMEIDA, Maria Herminia Tavares de, (coord.). O Brasil, as Americas e do mundo
segundo a opinido do publico e dos lideres 2010/2011 - 2014/2015. Sao Paulo.
Universidade de Sao Paulo, 2013. p. 20

63 Adota-se os termo ‘americano’ e ‘norte-americano’ em referéncia aos Estados Unidos
da América (EUA), por serem associacoes recorrentes e ja muito usuais.
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infraestruturas de transporte, principalmente ferroviario e sistemas de comunicacao

foram ampliados.

Assim o foi até a década de 1930, quando a crise da bolsa americana somados aos
efeitos da | Guerra Mundial alteram significativamente o padrdao mundial de trocas
comerciais, alterando drasticamente a balanca comercial e o endividamento externo dos
paises agro-exportadores, gerando uma crise de escassez que moveu 0S paises a
substituir importagoes, iniciando por bens de consumo produtos téxteis, refinamento de
petréleo, processamento de alimentos.

A supremacia dos EUA sobre os paises latino-americanos inicia-se ainda no final do
século XIX com uma postura militar intervencionista, quando da disputa expansionista
por territérios da America Central com a Espanha, que culminou o inicio da dominagao,
inicialmente, sobre Cuba, Porto Rico, Panama e depois atinge Republica Dominicana,
Honduras, Nicaragua e Haiti, j& na primeira década do século XX. Os EUA adotam essa
postura intervencionista até a crise de 1930, quando entdo o arranjo geopolitico pos
crise passa a ter nova configuracdo, a Alemanha inicia expansao comercial sobre a
America Latina e regimes autoritarios de viés fascista no Brasil (Vargas) e na Argentina
(Perén) chamam a mudanca de postura, adota-se a “politica da boa vizinhanga” pelo
entdao presidente Roosevelt, que implementa uma escala de dominagcdo mais do ponto

de vista econdmico do que militar.

O pos Il guerra foi, como ja colocado nos capitulos anteriores, 0 momento da inversao
completa da economia e da politica mundial, verdadeiramente o momento de expansao
politica e econémica dos EUA que se estabelece como figura central do jogo politico
mundial, juntamente com a URSS.

O combate a expansdo da URSS, como se sabe, € que vai comandar as estratégias
geopoliticas dos EUA, naquilo que se configura a Guerra Fria. O ambiente arrasado
europeu, como ja descrito, passa a ser palco do Plano Marshall, as politicas do Estado
Social sdo o mote para o desenvolvimento social e ao mesmo o tempo o combate as

ideias socialistas.

Na America Latina, a politica amena de Roosevelt da lugar a uma postura muito mais
agressiva na contencdao dos regimes nacionalistas principalmente no Brasil, Chile e
Argentina mas, nao so6; a influéncia norte americana faz valer toda a sua forga por todo o
continente e o distanciamento fisico implica em agcdes bem menos pacifistas contra o

avango comunista do que as que se implantaram na Europa.
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Ao final da década de 1940 os EUA aplicam uma politica de militarizagao intensiva dos
paises latino-americanos, fortalecendo a sua industria bélica, e organizando o primeiro
sistema militar de contencdo ao comunismo através do Tratado Interamericano de
Assisténcia Reciproca - TIAR, Piiem 1947 e que depois decorreu na formacédo da
Organizacao dos Estados Americanos OEA, em 1948.

A partir da Il GM, aos paises latino-americanos ampliam-se as perspectivas de
conformacdo de um mercado interno, capaz de alimentar uma industria mais
desenvolvida. Sob uma perspectiva®4 tedrica organizada dentro da Comissao Econémica
para América Latina e Caraibas (CEPAL)®® criada em 1948, um amplo programa de
industrializacdo foi desenvolvido considerando a expansdo das economias por fases:
entre 1940 e 1950 prevaleceu a substituicdo de bem de consumo duraveis e entdo a
partir de 1960 expandiu-se para os bens de capital (principalmente maquinas), com o
objetivo de estruturar o desenvolvimento de uma industria de base forte.

A década de 1950 é marcada por uma certa mudancga nos governos latino-americanos
que assumem o poder, e muitos deles desenvolvimentistas, como é o caso de Juscelino
Kubitschek, cobram uma acédo mais efetiva da OEA no desenvolvimento dos paises, isto
traduz-se em outras palavras na entrada do capital americano nos paises.

Do programa de desenvolvimento latino-americano idealizado pela CEPAL resulta, entre
outras coisas, o Plano de Metas para o desenvolvimento e crescimento econémico

elaborado pelo governo brasileiro, no periodo do presidente Juscelino Kubitschek.

O sucesso da Revolugcao Cubana em 1959, intensifica a investida do capital norte
americano, e em 1961 o governo Kennedy implementa a Aliangca para o Progresso,
apelidado como o Plano Marshall da America Latina, na pratica em nada se parece ao
original; acaba por ser um programa de intensificagcdo das estratégias militarizantes e

64 PEREIRA DE CASTRO, R.; GRANATO, L.; B. DA SILVA, L. A questao do atraso
econdmico latino-americano: uma abordagem tedrica para a sua discussao no ambito
da economia politica internacional. Tendéncias, v. 11, n. 2, p. 116-130, 3 maio 2013. p.
125-126

65 A CEPAL Comissao Econdmica para a America Latina e Caraibas (ou Caribe) é uma
das cinco comissdes econdmicas para o desenvolvimento, criada no ambito das ONU,
que além da participacdo dos paises latino-americanos conta ainda com
o Canada, Franca, Japao, Noruega, Paises Baixos, Portugal, Espanha, Reino
Unido, Turquia, Italia e Estados Unidos da América. A comissao surge no contexto do
pos I GM em que inicia-se o debate sobre o desenvolvimento dos paises do capitalismo
periférico que também passam por transformacdes de ordem politica. E através da
CEPAL que se fundamenta a teoria econdmica da America Latina, nomeadamente
através das obras dos economistas Celso Furtado, brasileiro e Raul Prebisch, argentino.
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que através da acdo da CIA, culmina com a implementagao de golpes militares no Brasil
em 1964, na Argentina em 1966 e no Chile em 1973.

Inicia-se um periodo de forte crescimento econdmico que perdurou até a década de
1970 e impulsionou o desenvolvimento e a expansao das capitais latino-americanas. Os
paises assim, atingiram niveis de urbanizacdo muito acelerados, em que a migracdo
campo-cidade nao foi absorvida por infraestruturas urbanas adequadas, criando um
intenso processo de periferizacao e precarizagao das cidades industriais.

Igualmente o processo de industrializacdo nao se fez com base no desenvolvimento
social, as politicas implementadas a partir da década de 1960 entdo sob forte influéncia
do FMI e do Banco Mundial, aceleram as desigualdades e a concentracdo dos
rendimentos.

O processo de industrializagcdo nao quebra o ciclo de dependéncia externa, ao contrario,
fortalece-o. A estruturacdo da industria, primeiro producdo de bens de consumo, e
depois da industria de base, consumiu um grande volume de recursos para O seu
financiamento o que manteve a condicao de exposicao e fragilidade das economias,
frente as flutuacOes e crises dos mercados externos, o que ficou claro a partir de 1970
com a crise do petroleo.

As cidades latino americanas vivem uma verdadeira transicdo de escalas sem
precedentesss, com a industria, a expansdo populacional e habitacional, a implantacédo
de redes de transporte e estradas, infraestruturas portuarias sao expandidas,
aeroportos, toda uma rede de infraestruturas e comunicacdes que entdo eram

praticamente inexistentes.

No campo da habitacao, as estratégias dos governos baseadas na casa prépria sdo a
generalidade das solugoes, as politicas publicas de habitagao social baseada no crédito
mas, também numa estratégia de manter uma certa tolerancia a ilegalidade, que
disparou com o consentimento dos estados.

Diferentemente da Europa, em que as medidas de crescimento econdmico foram
acompanhadas pelo progresso social, ao menos nos paises em que o welfare state foi
implantado, as medidas implantadas na America Latina em geral nao representaram
progresso social significativo. Em verdade, boa parte da estratégia de crescimento
econdmico deu-se baseado em estratégias de custos pouco adequadas ao

66 MORAIS, P. Tipos e casos: habitacdo de grande escala na américa latina, uma selecao
de obras e possibilidades de sua avaliagao contemporanea. URBANA: Revista Eletronica
do Centro Interdisciplinar de Estudos sobre a Cidade, v. 6, n. 1, p. 776-798, 9 set. 2014.
p.4
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desenvolvimento social: a mao de obra abundante, pouco qualificada, e que aceita viver
na precariedade das periferias. Estas estratégias sdo a base da concentragdo de renda,

portando do empobrecimento de boa parte da populagao.

“Tras el fin de la Segunda Guerra Mundial, las ideas promovidas
desde organismos como la Comision Econdmica para Ameérica
Latina (Prebisch, 1950), consolidan en América Latina la voluntad
politico-intelectual de aprovechar las ventajas del sub-desarrollo.
Asi, buscaron impulsar un “crecimiento hacia adentro” a través de
una politica de industrializacion por substitucion de importaciones
que hiciera posible la modernizacion productiva del continente. En
ese contexto, las ciudades latinoamericanas son vistas de manera
ambivalente. Por un lado, son valoradas como vectores y
principales promotoras de esa modernizacion. Por otro, son
abordadas como el escenario de una serie de asincronias que
impedian superar los rasgos mads persistentes de la sociedad
tradicional: urbanizacion sin industrializacion, reduccion de las
tasas de mortalidad a la par de altos niveles de natalidad,
incremento de la migracion campo-ciudad sin capacidad de esta
ultima de procesar la presion demografica, entre otros aspectos
(Germani, 1973). Estos elementos configurarian el que seria el

principal rasgo de la ciudad latinoamericana: la marginalidad.” 67

O referido fendmeno da marginalidade é a face mais visivel das cidades latino-
americanas no século XX, marcadas pela dualidade do desenvolvimento, nao raro vé-se
nestas cidades a formacao de uma elite muito enriquecida ao mesmo tempo em que a
grande massa da populacao em condi¢oes de pobreza acentuada.

O aumento da pobreza, somando a intensa militarizacdo dos anos 1960, explica a
tomada pela violéncia que as cidades latino-americanas vieram a ter a partir dos anos
1980 com o avanco do trafico de drogas e de armas.

As décadas finais do século XX e inicio dos anos 2000 assistem a acentuacao destas
caracteristicas: ndo raro emergem com forca nas capitais latino-americanas verdadeiros
centros de desenvolvimento e riqueza e do capital financeiro, a0 mesmo tempo em que

67 JAJAMOVICH, G.;: MORALES, A. O. C.;: LOPEZ, D. A. Ciudad latinoamericana: teorias,
actores y conflictos. URBANA: Revista Eletronica do Centro Interdisciplinar de Estudos
sobre a Cidade, v. 8, n. 3, p. 1-7, 14 dez. 2016. p.3
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se acelera o crescimento urbano precario: as favelas, barriadas de Lima, callampas
chilenas, vilas miseria argentinasé8, entre outras denominagdes comuns do ambiente da

pobreza urbana disparam o crescimento das grandes cidades, massivamente dominado
pelo crime.

68 MORAIS, P. Tipos e casos: habitacdo de grande escala na américa latina, uma selecao
de obras e possibilidades de sua avaliagao contemporanea. URBANA: Revista Eletronica

do Centro Interdisciplinar de Estudos sobre a Cidade, v. 6, n. 1, p. 776-798, 9 set. 2014.
p.4
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2. Modelos e realidades que os recebem, o contexto
brasileiro.
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Antecedentes

Seguindo a linha do que foi colocado inicialmente no capitulo anterior,
comparativamente em alguns aspectos gerais, o Brasil posiciona-se no espectro oposto
a Portugal.

Um pais 'demograficamente jovem’, gigantesco em dimensodes fisicas e humanas; que,
somadas a urbanizagéo tardia e acelerada dos ultimos 50 anos, impdem uma escala
continental no tratamento de todas as suas questdes sociais e econdmicas. A sua
construcao social recente, cuja histéria € marcada por divisdes sociais, adicionam ainda

uma segunda classe de complexidades a estas questoes.

Para entender o que se passou no periodo imediatamente posterior a Il Guerra Mundial €
preciso, tal como em Portugal entender o que se passava alguns anos antes do inicio do
conflito.

Comparativamente as nagoes do norte global, o Brasil assim como outras nagoes do sul
e mesmo Portugal, teve seu desenvolvimento urbano tardio, no inicio do século XX com
o inicio do processo de industrializagcdo, notadamente na regido sudeste do Brasil,
transformando Sao Paulo no centro econémico do pais.

Com a entrada das primeiras industrias nas cidades brasileiras, e a mudanca da base
agraria-exportadora para o modelo urbano-industrial, o pais passa a ter um intenso
processo de migracao campo-cidade, com a disparada no crescimento da populacao
urbana: entre os anos de 1920 e 1950 a populagao urbana saltou de 16% para 36,6%.

Conforme colocado inicialmente, este trabalho estabelece um recorte temporal que
analisa a questdo habitacional a partir do pds Il Guerra Mundial. Isto posto, ainda que
fora do recorte estabelecido, cabe notar que a questao habitacional no Brasil tem raizes
profundas, dentro da problematica social que se origina na formacao do contingente
populacional ainda no periodo colonial com desenvolvimento econémico baseado na
mao de obra escrava. O Brasil € um pais que desde a sua origem tem de lidar com a
segregacao racial e a desigualdade, sendo que estas questdes acentuaram-se apds a
abolicao, com as politicas de “branqueamento” e incentivo da imigragao europeia.

Sem entrar na complexidade que exige o tema, pois foge ao objetivo deste trabalho,
ainda sim é importante de ser colocado pois, estd na origem do da questdo social
brasileira: o imenso contingente de trabalhadores pouco qualificados, o chamado
“exército” de reserva de mao de obra disponivel, que desde sempre sustentou a
economia brasileira a custos muito baixos e em condi¢gdes de vida extremamente
precarias.
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A passagem do modelo rural oligarquico no Brasil, foi forcada pela quebra das
importagdes de produtos industrializados durante a | Guerra Mundial e a seguir pelos
efeitos da crise e 1929 que teve como efeito principal a reducdo das exportacoes

agricolas.

O cendrio que se instala é de desabastecimento e desemprego, com o crescente
abandono dos trabalhadores do campo em direcdo as cidades. O carater das
intervencdes no campo da habitacdo nas primeiras décadas do século XX é de cunho
sanitarista e bastante pontual.

O governo do entao presidente da republica Getulio Vargas®?, iniciado apds a revolugao
de 1930, marcou o fim da chamada Republica Velha no Brasil e caracteriza-se pela
introducdo de uma uma série de medidas sociais, nomeadamente no que respeita a
regulacdo do trabalho, introduzindo inovacdes e direitos trabalhistas até entédo
inexistentes no Brasil: salario minimo, regulacdo da carga horaria, férias, previdéncia

social.

As intervengOes que caracterizam esse periodo, visto por autores como Nabil Bonduki
como o primeiro momento em que se efectivou uma acdo publica no campo da
habitacdo no Brasil, ndo se tratou exatamente da conformacdo de uma politica publica,
visto que foram agdes concentradas na resolucao dos problemas da habitacdo operaria
e principalmente estabelecer algum controle sobre as rendas, nas cidades onde a
industria de substituicdo de importacoes expandia-se, principalmente Sao Paulo.

As acdes implementadas no periodo, embora desarticuladas, no sentido amplo de uma
politica publica, pois ndo foi desenhada uma estratégia em todos os aspectos, para
definicdo dos projetos e coordenacao da sua implementacao, sao importantes pois, pela
primeira vez o estado brasileiro reconhece a sua responsabilidade no trato da questao
habitacional; além disso, parte também da sociedade brasileira, leia-se as classes
influentes, sobretudo os empresarios da propria industria, entende que a questao em si
nao poderia ter resolugcao efetiva que dependesse somente do mercado, pois os
empresarios reconhecem nao ter capacidade para absorvé-la.

Como caracteristico dos governos populistas, uma série de medidas sdo tomadas, no
sentido de amenizar os problemas mais urgentes da populagcdo com o peso das rendas
mas, também dos empresarios da construgdo civil, que contam com os recursos

publicos para a construgdo de conjuntos habitacionais.

69 A chamada Era Vargas, que durou de 1930 a 1945.
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Figura 10. E IAPI Mooca 1940 - planos
http://vereadorjuscelinogadelha.blogspot.com/

Figura 11. E 1API Mooca 1940
http://vereadorjuscelinogadelha.blogspot.com/

Figura 12. E IAPI Mooca
Google Earth altitude aprox. 1km
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Cabe notar que até entdo, as populagdes urbanas viviam basicamente em alojamento
arrendado, cerca de 90% da populagdo no periodo’0, o que compreendia praticamente
a classe trabalhadora e a classe média. O mercado de arrendamento era tido como uma
alternativa altamente lucrativa pelos investidores, o que tornava o mercado privado
responsavel pela provisdo habitacional do pais, ainda que uma parte dos alojamentos
tivessem condicdes precérias (corticos).

A partir de 1942, com a promulgacao do Decreto-lei n.°4.598, estabeleceu-se o regime
de congelamento das rendas, inicialmente pelo prazo de dois anos, mas, que viria a ser
mantido com algumas poucas alteracoes, até 1964.

Durante todo o periodo em que permaneceu vigente, pelos sucessivos governos, até o
golpe que instaurou a ditadura militar no Brasil a partir de 1964, o congelamento das
rendas imposto é apontado por Bonduki como instrumento que permitiu ao estado
conquistar alguns objetivos: por um lado cativar o apoio da populagdo que via-se refém
dos sucessivos aumentos, e por outro, desviar o investimento de capital dos
proprietarios, tornando o mercado imobiliario pouco atraente, e levando-os a investir na
industria que entdo lutava em expandir-se sem investimento externo.

Impulsionados por uma crise gerada pelo proprio estado, durante o periodo do governo
Vargas faz-se notar a construgdo uma série de empreendimentos desenvolvidos
diretamente pelo estado, financiados através dos Institutos de Aposentadoria e Pensoes
(IAPs)”1. Embora ja atrasados e muito longe de atender a demanda, destacam-se pela
participacdo dos arquitetos, o que resultou em maior qualidade arquiteténica e na
introducdo de conceitos da arquitetura moderna: uso de blocos de apartamentos
multifamiliares, pilotis, cobertura plana, racionalidade e auséncia de ornamentacao.

Por outro lado, embora notaveis pelo pioneirismo, as alternativas construidas pelo
governo estavam longe de ser suficientes para abrigar a populagao despejada, que
entdo comeca a dispersar-se pelas periferias das cidades, em assentamentos
inicialmente clandestinos de autoconstrugdao mas, depois incentivados pelo estado.

70 BONDUKI, Nabil Georges. Origens do problema da habitacao popular em Sao Paulo
1886-1918. Espaco & Debates, n.° 5, Sao Paulo, 1982.p.2

71 Os Institutos de Aposentadoria € Pensbes foram criados para organizar o setor
previdenciario brasileiro, até entdo sob a tutela de entidades privadas auténomas,
organizado-o segundo as categorias profissionais, permitiram a acumulacao de grandes
volumes de recursos financeiros, que sob a tutela do estado foram destinados ao
financiamento da habitacao social (limitados até 50% das reservas de cada instituto).
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Embora, este periodo seja anterior a delimitacdo temporal que este trabalho propde, a
opcao por coloca-lo deve-se por algumas razdes: primeiro ilustrar que o processo de
expansao periférica das cidades brasileiras inicia-se ainda no periodo entre guerras,
como resultado do primeiro movimento industrial mas, também da crise provocada pelo
congelamento das rendas que levou as familias, com o “consentimento” do estado, a
investir na autoconstrucao; segundo para demonstrar que o Brasil, embora sob a
ditadura populista de Getulio Vargas, ja era na altura, campo da expansao urbana e da
arquitetura moderna, ainda que pontual, diferentemente de Portugal que encontrava-se
mais rural e mais fechado no referido periodo. Estas duas condicdes, delimitam aquilo
que vem a caracterizar as cidades brasileiras nos anos seguintes, em especial a cidade
de Sao Paulo, que sofreu uma explosao populacional sem precedentes.

“Neste sentido, é nitida a preocupacdo existente em Sdo Paulo de
viabilizar a «solugdo periférica», que vinha sendo destacada como
a alternativa habitacional que mais convinha ao processo de
expanséo industrial, baseada em altas taxas de acumulacgo. A
edificacdo da casa propria a baixo custo era — de acordo com o
pensamento dominante na época — a melhor saida para a
habitagcdo operaria, pois garantia a «solu¢cdo» do problema sem
implicar numa elevacdo dos niveis salariais e, ainda, difundiria a
propriedade entre os trabalhadores, dando melhor estabilidade ao
sistema politico e econémico. O grande problema, no entanto, era
viabilizar o acesso ao lote prdprio — tanto do ponto de vista fisico
como financeiro — e incutir nos trabalhadores a necessidade de se
submeterem a grandes sacrificios para construirem, sem nenhum

apoio, sua casa.

O Decreto-Lei n.° 58 de 1938, que regulamentou a aquisicdo de
terrenos a prestacdes, dando garantias ao comprador do Iote,
entre outros aspectos, é um elemento importante na ampliacdo do
padréo periférico como alternativa de habitacdo popular. Até entéo,
embora proliferassem loteamentos na area externa da cidade,
ainda ndo estava configurado um mercado de terrenos destinados
especificamente aos setores populares. Esse forma-se a partir da
década de 30, estruturando todo um sistema que visa estimular o

trabalhador a edificar sua casa, como a entrega,
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concomitantemente com a venda do lote, do material de

construgéo ja colocado no local.

(...) na questao da expansdo periférica a presenca estatal limitou-
se a garantir o acesso a propriedade aos compradores dos lotes —
sem o que esta solucdo ndo poderia difundir-se. Em todos os
demais aspectos, como na exigéncia de padrées minimos de
urbanizacdo previstos na lei, a administracdo publica fez-se
ausente, como se existisse um acordo para permitir-se a ampliacéo
deste tipo de assentamento habitacional popular, unica maneira de

superar a crise de habitacao.””?

Nos dezenove anos que se seguiram ao governo de Getulio Vargas, os demais governos
mantiveram o carater populista das acdes pontuais sustentadas com recursos
previdenciarios, motivadas principalmente por estratégias politicas de apoio eleitoral,
que nao garantiram as demandas reais da populagao, que continuaram a expandir-se

pelas favelas e periferias autoconstruidas.

A partir da década de 1950 intensifica-se o processo de industrializacao brasileira, o
governo do presidente Juscelino Kubitschek, implantou o chamado Plano de Metas,
cujo lema era “50 anos em 5”, e iniciou a expansao da economia brasileira com base na

indUstria.”3

“A partir dos anos 1940-1950, € essa a Idgica da industrializacao
que prevalece: o termo industrializacdo ndo pode ser tomado, aqui,
em seu sentido estrito, isto € como criagdo de atividades
industriais nos lugares, mas em sua mais ampla significagdo, como
processo social complexo, que tanto inclui a formacdo de um
mercado nacional, como a expansdo do consumo em formas
diversas, o que impulsiona a vida de relacées (leia-se terciarizacdo)
e ativa o proprio processo de urbanizagdo. Essa nova base
economica ultrapassa o nivel regional, para situar-se na escala do

pais; por isso, a partir dai, uma urbanizacdo cada vez mais

72 BONDUKI, Nabil Georges. Origens da habitagdo social no Brasil: arquitetura moderna,
Lei do Inquilinato e difusdo da casa propria. Sao Paulo: FAPESP, Estacao Liberdade,
1998. p.730

73 SANTOS, Milton. A Urbanizacdo Brasileira. 5% edicdo. Sdao Paulo. Editora da
Universidade de Sao Paulo, 2009. p.30
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envolvente e mais presente no territorio da-se com o crescimento
demogréfico sustentado das cidades médias e maiores, incluidas,

naturalmente as capitais de estado.”

O periodo do governo de Juscelino Kubitschek é marcado mais pelo desenvolvimento e
integracao das infraestruturas, com uma intensa transformacdao do meio técnico
cientifico do territério brasileiro e forte expansao para o interior do pais, tendo seu ponto
culminante a construcdo de Brasilia, a nova capital. No que toca a producao
habitacional, destaca-se no periodo, para além da manutencdao da ferramenta de
financiamento com fundos previdenciarios, a tentativa de unificacdo destes fundos,
nunca base comum nacional, o que permitiria a aplicagdo dos recursos de forma mais
abrangente no territério. Ideia que a partida enfrentou grande resisténcia das classes
trabalhadoras, dada a disparidade de contribuicGes entre as varias classes profissionais,
vindo a ser colocada em pratica somente no periodo da ditadura militar.

O modelo de financiamento previdenciario da habitacdo instaurado a partir da gestao
Vargas, vai perdurar desde entdo em toda a politica habitacional brasileira, passando
pelo periodo militar, a abertura democratica e os governos do Partido dos
Trabalhadores.

A estrutura de arrecadacao prevista pelos Institutos de Aposentadoria e Pensoes (IAPs)
embora dividida em classes, mantinha uma estrutura de funcionamento comum,
capitava recursos através das contribuicbes compulsérias dos trabalhadores e das
empresas empregadoras, e, no que toca as aplicagdes imobiliarias, estas eram divididas
em 3 classes de investimentos dos recursos: Planos A financiava a construgao civil para
habitacao social de propriedade dos Institutos, o Plano B - financiava a construgao civil
para habitacdo social para aquisicdo da casa prépria as familias dos trabalhadores
associados e Plano C - financiava incorporagdes imobilidrias para a classe média e
outros usos que nao sé o habitacional, chegando inclusive a serem utilizados para
financiar obras publicas de infraestrutura e a prépria construgao de Brasilia. O Plano C

era a modalidade mais rentavel aos IAPs.

Se os IAPs foram aproveitados como fonte de recursos para implementacdao dos
projetos habitacionais, somente em 1946, é criado o primeiro 6rgao de estado dedicado
a tratar da implementacao de projetos habitacionais, a Fundagao da Casa Popular (FCP),
ja durante o governo conservador de Eurico Gaspar Dutra. E a primeira entidade que
assume diretamente o objetivo de construir habitacdo social a nivel nacional, além de
obras de infraestrutura e saneamento. Sua atribuigcao inicial era conseguir concentrar os
recursos advindos dos IAPs mas, enfrentou resisténcias por parte dos proprios institutos
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e dos estados e municipios, até ser extinto em 1964, tendo suas atribuicoes assumidas

pelo entao criado Banco Nacional da Habitacao (BNH).

No que toca a producdo arquitetonica, embora em termos quantitativos tenha tido
efeitos muito reduzidos (juntos os IAPs e a FCP ergueram cerca de 140 mil unidades
habitacionais de carater social), apesar da variedade das solucdes, no aspecto
qualitativo pode-se afirmar que foi o periodo mais rico da habitacdo social brasileira.
Ainda que alguns dos projetos mantivessem a linha sanitarista, muitos destacam-se pela
inovacao arquiteténica. Nao sao raros os projetos onde foram introduzidos conceitos da
arquitetura moderna, da habitacdo de uso coletivo, na racionalizacdo do tragado
urbanistico, implantados em areas de urbanizacao consolidada, com a introducao de
equipamentos de uso coletivo, e também pela inovacao tecnoldgica no uso de solugdes
em betdao armado, tais como a laje plana, estruturas com grandes vaos livres e
despojadas de ornamentos, indicando uma busca pela racionalizagao construtiva.

A aplicacao destes principios garantiu, nao so6 a reducéo dos custos de construgdo mas,
também uma maior durabilidade das construgdes. A gestdo do processo conduzida
pelos Institutos de Pensdes permitiu que se investisse com muito critério os recursos
financeiros, uma vez que era preciso garantir a rentabilidade das operacgoes, o retorno
dos investimentos e a durabilidade das construgdes pois, boa parte delas
permaneceriam como propriedade coletiva dos IAPs.

Trata-se de um momento Unico na histéria da habitacao social no Brasil, em que os
projetos foram executados segundo principios de qualidade e racionalidade técnica e
economica, da valorizacao do espaco de uso coletivo e da adocdo da verticalizagao
como solugcao mais eficiente face aos precos dos terrenos, para ainda assim manter os
conjuntos em areas de urbanizagcdo consolidada.

Do ponto de vista social, a ineficacia da solugdo, da-se sobretudo pelo modelo de
financiamento adotado. A sustentabilidade do sistema de pagamento das pensdes aos
mutuarios, dependia diretamente da sua rentabilidade, enquanto retorno dos
investimentos executados. Tais garantias sé seriam possiveis de serem dadas pelos
trabalhadores empregados e associados as entidades de classe, ou seja, aqueles que
tinham condicdes de assumir os pagamentos das unidades, ficando de fora a populagao
desempregada, portanto mais necessitada.
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A ditadura militar

A estrutura produtiva baseada em mao de obra pouco qualificada, porém disponivel em
abundancia, é adotada desde o inicio do processo de industrializagdo e mantém-se até
as décadas finais do século XX.

Se no inicio do século os imigrantes europeus faziam parte da massa de mao de obra
gue movia o primeiro ciclo da industrializagao, na segunda fase, € a migragao interna

que vai dar conta de abastecer a industria metallrgica e automotiva em expansao.

Baseada no forte investimento rodoviarista que o estado brasileiro passa a adotar como
modelo de desenvolvimento, iniciado por Juscelino Kubitschek perpetua-se durante a
Ditadura Militar (1964-1985). A cidade de Sao Paulo torna-se o centro industrial e
financeiro do pais, atraindo todos os dias milhares de migrantes oriundos principalmente

de Minas Gerais, do nordeste do pais e do interior de Sao Paulo.

O modelo de desenvolvimento adoptado sustenta-se na abundancia de mao de obra
que aceita saldrios extremamente baixos; num modelo de negécio que ndo considera no
salario minimo o custo da moradia, o salario do trabalhador brasileiro é um salario de
subsisténcia:

“Importa ndo esquecer que a legislacdo interpretou o saldrio
minimo rigorosamente como “salario de subsisténcia”, isto &, de
reproducdo; os critérios de fixagdo do primeiro saldario minimo
levavam em conta as necessidades alimentares (em termos de
calorias, proteinas etc.) para um padrdo de trabalhador que devia
enfrentar um certo tipo de producédo, com um certo tipo de uso de
forca mecénica, comprometimento psiquico etc. Esta- se
pensando rigorosamente, em termos de salario minimo, como a
quantidade de forca de trabalho que o trabalhador poderia vender.
Né&o ha nenhum outro pardmetro para o calculo das necessidades
do trabalhador; ndo existe na legislacdo, nem nos critérios,

nenhuma incorporagéo dos ganhos de produtividade do trabalho.

Sem embargo, esses aspectos ainda ndo sdo os decisivos. O
decisivo é que as leis trabalhistas fazem parte de um conjunto de
medidas destinadas a instaurar um novo modo de acumulagéo.
Para tanto, a populacdo em geral, e especificamente a populagcdo
que afluia as cidades, necessitava ser transformada em “exército

de reserva”. Essa conversgo de enormes contingentes
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populacionais em “exército de reserva”, adequado a reproducao
do capital, era pertinente e necessdria do ponto de vista do modo
de acumulacdo que se iniciava ou que se buscava reforcar, por
duas razbes principais: de um lado, propiciava o horizonte médio
para o calculo econdmico empresarial, liberto do pesadelo de um
mercado de concorréncia perfeita, no qual ele devesse competir
pelo uso dos fatores; de outro lado, a legislagcdo trabalhista
igualava reduzindo — antes que incrementando — o preco da forca
de trabalho. Essa operacdo de igualar pela base reconvertia
inclusive trabalhadores especializados a situacdo de nao-
qualificados, e impedia — ao contrario do que pensam muitos — a

formacéo precoce de um mercado dual de forca de trabalho.”7#

Em 1970 os migrantes representavam 20% da populagdo da cidade. Aparentemente o
Brasil parecer ser o pais da convivéncia pacifica, seja entre estrangeiros, seja entre
brasileiros, este mito cai por terra, quando observamos a realidade da distribuicao
populacional no territério, conforme aponta Raquel Rolnik:

‘A seducdo féacil de uma teoria de convivéncia harmoniosa e
divertida é negada, entretanto, pela geografia socioeconémica das
origens. Se, no principio do século XX, o centro da cidade era
genuinamente brasileiro e 0s bairros operarios eram estrangeiros,
hoje a periferia popular é nordestina. Quanto mais distante e
precaria a periferia, mais negra, mulata e migrante.”75

Frente a grave crise habitacional decorrente da acelerada urbanizagédo nas cidades
brasileiras, os militares ndo tem outra alternativa sendo implementar uma politica
habitacional abrangente a todo o territério nacional. A parte de toda a questdo politica
que decorre do processo ditatorial e tomada do poder pelos militares, a criagcdo do Banco
Nacional de Habitacdo (BNH), € um marco histérico nacional: pela primeira vez se
instituiu no pais uma politica nacional de habitacdo, que perdurou de 1964 a 1986 e so6
voltaria a se repetir mais de 40 anos mais tarde.

74 OLIVEIRA, Francisco de. Critica a razdo dualista/ O ornitorrinco. Prefacio Roberto
Schwarz. Sao Paulo. Boitempo, 2003. p.38

75 ROLNIK, Raquel. Territérios em Conflito. Sdo Paulo: espaco, histoéria e politica. Sao
Paulo: Trés Estrelas, 2017. p.41
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Como coloca Raquel Rolnik’8, foram trés as dimensdes de fatores que convergiram para
a criagao do BNH: a dimensao monetaria e fiscal, a dimensao politico-ideolégica da casa
prépria, e, por fim a dimensao financeira de fortalecimento da construgido civil e do
préprio setor financeiro. Desta forma, a politica implementada no periodo militar é
essencialmente uma politica econémica baseada na casa propria, no emprego € no
financiamento e foi a estratégia central da politica de desenvolvimento do programa
militar.

A visdo da politica da habitagdo como enquanto instrumento central da economia e na
geracao de empregos através da construgio civil, capaz de absorver grande contingente
de mao de obra sem grandes qualificagbes, que nao fora de todo absorvida pela industria
€ dominante. Desta forma, o estado militar conseguia adesao da populagéo, que entao
suportava o populismo deposto, afastava ideias comunistas que se difundiam
principalmente entre os operarios da industria e promovia o desenvolvimento e a
integracdo nacional.

Com base na visdao econdémica da politica habitacional, pela primeira vez, desenhou-se
uma estrutura de financiamento, composta por uma série de instrumentos como as
sociedades de crédito imobiliario e introdu¢cao do sistema de corre¢ao monetaria nas
prestacées dos financiamentos habitacionais, como mecanismo de compensagao das

variagdes inflacionarias da economia.

O modelo de financiamento foi definido pelo Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH),
criado pela Lei n.° 4380 de 21 de Agosto de 1964, no conjunto das estruturas do Sistema

Financeiro Nacional.

Os recursos que compdem o SFH reune os recursos oriundos das poupancas voluntarias
dos trabalhadores, consolidadas no Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo
(SBPE) e a partir de 1967 também da contribui¢cdo previdenciaria compulséria de todos
os trabalhadores assalariados: o Fundo de de Garantia por Tempo de Servico (FGTS).
Desta forma, pela primeira vez o estado contava com uma grande reserva de recursos,

centralizada.

Desde o primeiro momento, a lei tem como base uma politica de financiamento da
propriedade privada, marcada pela conhecida frase da primeira presidente do BNH
Sandra Cavalcanti: “ a casa préopria faz do trabalhador um conservador” e expressa no
texto original da lei:

76 ROLNIK, Raquel. Guerra dos Lugares: a colonizacao da terra e da moradia na era das
financas. Sao Paulo. Boitempo, 2015. p. 282.

104



Art. 1° O Govérno Federal, através do Ministro de Planejamento,
formulara a politica nacional de habitagcdo e de planejamento
territorial, coordenando a a¢édo dos 6rgaos publicos e orientando a
iniciativa privada no sentido de estimular a construgcdo de
habitagcbes de interésse social e o financiamento da aquisicdo da
casa propria, especialmente pelas classes da populagdo de menor
renda.””

A gestdo SFH, ou seja do FGTS e do SBPE, fica a cargo do BNH, que é também o
regulador e fiscalizador do sistema. Desta forma, esta criada a estrutura institucional
ligada a administragdo central, o que possibilitou a aplicagcdo da politica em todo o
territério nacional de forma consistente, através de uma rede de agentes promotores
publicos e privados, conforme o tipo de empreendimento a ser desenvolvido.

A implementacao da politica se dava através das entidades promotoras, que eram as
intermediarias entre os mutuarios e o BNH, e dividiam-se em trés classes de atuagéo,
conforme o segmento de crédito a que se destinava, a saber:

Segmento popular - atendido pelas Companhias de Habitacdo - COHABs, e
beneficiava familias cuja renda inicialmente atingia até trés salarios minimos e

posteriormente cinco salarios minimos.

Segmento econdmico - atendido pelas cooperativas habitacionais das classes
profissionais, destinado a familias cujos rendimentos estavam entre trés e seis
salarios, ampliados posteriormente.

Segmento médio - atendido pelos agentes privados, nomeadamente as
Sociedades de Crédito Imobiliario, as Associa¢cdes de Poupanga e Empréstimo,
para familias cujas rendas estavam acima de seis salarios. Este segmento deu
conta de atender a classe média mas, também as elites, principalmente no
periodo apdés 1967 em que se deu o0 acesso amplo ao FGTS e o sistema esteve
altamente capitalizado.

De 1967 a 1971 o BNH actua como banco de “primeira linha”, através da concessao de
crédito direto aos mutuarios, privilegiando empreendimentos voltados as faixas de renda

mais altas, muito em razao da forte influéncia politica dos setores financeiros.

77 Lei n.° 4380 de 21 de Agosto de 1964 - Institui a correcdo monetaria nos contratos
imobiliarios de interesse social, o sistema financeiro para aquisicao da casa prépria, cria
o Banco Nacional da Habitacdo (BNH), e Sociedades de Crédito Imobiliario, as Letras
Imobiliarias, o Servico Federal de Habitacao e Urbanismo e da outras providéncias.
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Em razao das criticas sofridas quanto ao papel do banco na resolugdo das caréncias
habitacionais das classes mais pobres, a partir de 1971 e dura até o inicio dos anos
1980, o BNH deixa de conceder crédito direto e assume a posigdo de banco de
investimento publico. Nesta fase, direciona a maior parte dos recursos aos projetos de
saneamento e infraestrutura urbana em detrimento do crédito habitacional as familias
mais carenciadas, as quais passam a receber lotes providos de agua, energia,
saneamento e uma unidade embrido a ser concluida através da autoconstru¢do, com o
financiamento dos materiais de construgao.

As faixas do segmento médio (classe média e alta), continuam a ser concedidos créditos
para o financiamento de unidades habitacionais concluidas, s6 que passam a ser feitos
indiretamente através das sociedades de crédito imobiliario.

A crise internacional da década de 1970 afeta diretamente o desempenho da economia
brasileira e os avangos da inflacdo criam uma situagcdo insustentavel. A politica
econémica do governo militar foi incapaz de conter o avanco da inflagdo, o aumento do
desemprego por um lado descapitalizou os fundos do SFH e por outro comprometeu a
capacidade de pagamento dos mutuarios, disparando a inadimpléncia ja no inicio da
década de 1980, fazendo com que os investimentos caissem bruscamente até o fim da
década.

Habitacao - Unidades financiadas por fonte de recursos
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78 BONDUKI, Nabil Georges. Politica habitacional e inclusdo social no Brasil: revisao
histérica e novas perspectivas no governo Lula. Arg.urb Revista Eletronica de Arquitetura
e Urbanismo, Sao Paulo, n. 1, p. 70-104, 2008.

Disponivel em: < http://www.usjt.br/arg.urb/numero_01.html >.
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Os anos 1980 sdo marcados pela forte recesséo e estagnagdo da economia, que gerou
uma crise de liquidez no BNH, diante da disparada da inadimpléncia dos mutuarios
incapazes de resistir a inflagdo galopante da economia. O cenario politico, econémico e
social extremamente agravado levou a queda dos militares em 1985.

A situagdo extremamente desgastada leva também a extincdo do BNH pelo entdo
presidente José Sarney. Opta-se pela extingdo do sistema, e com isso a politica
habitacional deixa de existir a nivel nacional, vindo a ser retomada somente nos anos
2003, a partir do governo do partido dos trabalhadores.

A sua falha principal reside na solugdo adotada. O Sistema Financeiro da Habitagao foi
estruturado para obter recursos diretamente dos salarios, ou seja, dependia diretamente
do nivel de emprego e do desempenho da economia. A ldgica financeira supde a relagao
investimento-lucro, a viabilidade do financiamento dependia diretamente da capacidade
de pagamento dos mutuarios, e, na légica do mercado, os mais pobres sdo sempre 0s
primeiros a sofrer com o desemprego. Como prover habitacao para quem nao pode
pagar?

Para suprir as necessidades de alojamento proposto o desempenho econdmico tinha de

ser muito alto e a prova de qualquer flutuagédo externa, uma utopia.

Assim, na pratica, ainda que nao considerassemos a questao ideoldgica que envolve a
classe média/alta e a difusdo da casa propria enquanto suporte do préprio regime
ditatorial, somente as classes mais altas é que seriam solventes a ponto de cumprir com
0s pagamentos dos créditos concedidos.

A estrutura da solugdo nao era capaz de atender a demanda efetiva da habitacao, ou
seja, de uma parcela muito grande da populacdo pouco qualificada e portanto muito
vulneravel ao desemprego, que crescia num ritmo acelerado e cuja capacidade financeira

era nula, ou muito baixa.

‘A estratégia implementando pelo BNH beneficiou a construgcédo
civil que péde contar com uma fonte de financiamento estavel para
a produgdo de unidades prontas, mas contribuiu pouco para
enfrentar o problema que o 6rgdo se propunha a resolver. Os
pressupostos de gestdo adotados pelo BNH - tipicos do regime
militar - eram rigidos e centralizados, impermeaveis a incorpora¢édo
das praticas desenvolvidas pela populacdo para enfrentar, a custos
baixos, o problema da habitacdo, podendo ser assim

caracterizados: administracdo autoritaria; inexisténcia de
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Figura 13. BNH, 1979
FIX, Mariana. Financeirizagao e transformagdes recentes no circuito imobiliario no Brasil.
Campinas. Tese de Doutorado em Desenvolvimento Econémico, IE-Unicamp, 2011.

Figura 14. BNH, 1979 - Mosaico composto a partir da busca no Google Imagens.

Figura 15. BNH - década de 1980

FIX, Mariana. Financeirizagao e transformagdes recentes no circuito imobiliario no Brasil.
Campinas. Tese de Doutorado em Desenvolvimento Econémico, IE-Unicamp, 2011.
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participacdo na concepg¢do dos programas e projetos; falta de
controle social na gestdo dos recursos; adogdo da casa propria
como Unica forma de acesso a moradia; auséncia de estratégias
para incorporar a processos alternativos de produgdo da moradia,
como a autoconstrugdo, nos programas publicos. ademais,
utilizando apenas recursos retornaveis, sem contar com qualquer
fonte de subsidios e adotando critérios de financiamento bancarios,
o sistema excluiu parcelas significativas da populacdo de mais
baixa renda do atendimento da politica habitacional."?

A atuagdo do BNH como provedor de recursos para obras de infraestrutura e
saneamento, no conjunto de agbes da politica nacional da habitacdo, foi o principal
responsavel pela forte expansao construgéo civil, fazendo das empresas construtoras
agentes de grande influéncia, caracteristica muito forte da politica nacional ainda nos
dias atuais e que em boa parte é responsavel pelos altos niveis de corrup¢ao no sistema
politico.

Ademais das falhas no que toca a questdo do financiamento, as consequéncias sociais
decorrentes das mas escolhas arquitectdnicas e urbanisticas sao brutais, principalmente
em funcdo da escala das intervencgbes, que amplificou problemas que até hoje sdo os

principais elementos do mau funcionamento das cidades brasileiras.

Os projetos desenvolvidos falham em todos os aspectos. Desde a escolha dos terrenos
periféricos, a ponto de muitos ainda serem classificados como rurais, passando pela
auséncia de equipamentos coletivos, a fraca qualidade das unidades habitacionais, tanto
do ponto de vista funcional como material, além da repeticdo massiva das unidades e
dos conjuntos, numa escala capaz de abolir qualquer sentido de urbanidade e identidade
que os bairros pudessem vir a ter.

O resultado é um espago urbano absolutamente estéril, isolado do sentido de cidade e
altamente custoso economicamente, ndo s6 do ponto de vista estrutural, principalmente
viario e dos transportes, mas, também social; a violéncia se espalhou por essas
periferias dos bairros de habitacdo social, elevando os problemas da seguranga publica,
causando as populacdes residentes situacdes de isolamento e estigma social muito
graves.

79 BONDUKI, Nabil Georges. Politica habitacional e inclusdo social no Brasil: revisao
histérica e novas perspectivas no governo Lula. Arg.urb Revista Eletrénica de Arquitetura
e Urbanismo, Sao Paulo, n. 1, p. 70-104, 2008. p.74

Disponivel em: < http://www.usjt.br/arg.urb/numero_01.html >.
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Do ponto de vista quantitativo, embora tenha sido até hoje o maior programa em numero
de unidades habitacionais entregues, 4,5 milhdes (durante a existéncia do BNH
1964-1986), se tivermos em conta que desse total, apenas 33,5% foram créditos
concedidos ao segmento popular (renda até trés salarios minimos) e a demanda a época
que girava em torno de 7 a 8 milhdes8d de unidades, temos um resultado da ordem de
20%. O baixo numero de unidades de habitacdo popular, associado a disparada do
crescimento populacional e dos movimentos migratérios, fez com que os processos de
assentamento clandestinos assumissem uma grande propor¢do nos centros urbanos.
Todo um mercado habitacional paralelo foi criado, em parte com concessao das
autoridades, que por uma lado ndo conseguiam oferecer alternativas viaveis, e por outro,
evitavam despertar movimentos de protesto.

O desenvolvimentismo (desenvolvimento incompleto) e a concentracao

O auge da industrializacdo brasileira na década de 1970, se deu sob a égide de uma
ditadura militar implantada por mais de vinte anos. Embora a abertura democratica
tenha se estabelecido em 1988, ainda hoje mais de 30 anos depois, mantém-se na
politica muito da visdo de mundo estabelecida pelo projeto militar no territério nacional e
na gestao urbana:

* A ideia da cidade que define as ruas como apenas o espaco do carro, como
instrumento do ir e vir e, ndo como espaco do encontro da vida publica.

« Uma policia militarizada treinada para o enfrentamento, que vé os cidadaos
como inimigos do Estado, que combate fortemente qualquer tipo de
manifestacdo e a reunido no espaco publico.

« A ideia de que o espaco do lazer deve ser vigiado e com hordrios definidos,
controlados, que transforma pragas e parques em areas cercadas e com
controle de acesso.

« A construcédo social de que o lazer se da pelo consumo o que separa as pessoas
por classes sociais, por ricos e pobres.

O processo de redemocratizagdo, instituido com a promulgagao da Constituicao Federal
de 1988, gerou alta expectativa quanto a participacao politica nos grupos de esquerda,

muitas demandas sociais, entre elas a reforma urbana, vinham sendo reivindicadas e

80 NASCIMENTO, D.; BRAGA, R. Déficit habitacional: um problema a ser resolvido ou
uma licao a ser aprendida?. Risco Revista de Pesquisa em Arquitetura e Urbanismo
(Online), n. 9, p. 98-109, 1 jan. 2009. p.105

Disponivel em: https://www.revistas.usp.br/risco/issue/view/3662
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tomaram corpo, ganharam voz nos partidos que puderam concorrer as eleigcoes

nacionais, entretanto neste primeiro momento nao venceram.

O projeto vencedor foi o da direita neoliberal e pelos vinte anos seguintes implantou a
agenda projetada pelo FMI e Banco Mundial. Muitos bens e empresas publicas foram
privatizadas e quase nada se fez em direcdo as demandas sociais. Além disso, a
extincdo da estrutura central do BNH, criou um grande vacuo em termos de politica
nacional voltada para a habitacdo.8!

Entretanto, se no nivel nacional a esquerda nao teve campo de atuacao, o debate
gerado em torno de novos temas da reforma urbana (a funcao social da propriedade,
tributacdo sobre imoveis devolutos, usucapido) ganhou corpo e, no nivel dos estados e
municipios conseguiu-se implantar, ainda que pontualmente, alguns projetos
importantes, entre eles aprovar a lei que define o Estatuto das Cidades82, um
instrumento inovador, muito elogiado pela critica internacional, que pela primeira vez
institui o Plano Diretor como instrumento de politica urbana.

Os anos que se seguiram a extincdo do BNH foram marcados por uma profusdo de
iniciativas locais, lideradas por estados e municipios, cujos recursos limitados e
urgéncias sociais deflagradas pela organizagdo de movimentos populares (agora nao
mais sob a contencao do regime), criaram ambiente para que solugdes mais inovadoras
fossem implementadas, tanto no que diz respeito as tipologias, como aos processos de
gestao e construcao participativa e auto geridos, movimentos de mutirao, parcerias com
entidades e organizagdes sociais que promoveram acdes para urbanizacao de favelas e
assentamentos precarios periféricos mas, também a conversado de corticos e ocupacao
de imoveis devolutos em areas centrais, com suporte da assessoria técnica prestada
pelos municipios.

Na conjuntura politica, os governos eleitos apés a democratizagdo empenham-se em
retomar o crescimento econdmico e superar a fase de estagnacdo dos anos 1980.
Foram implementadas uma série de politicas estruturais, com vistas a promover ajustes

fiscais e monetarios que culminam com a implementacao do Plano Real em 1994.

81 Se havia algo de positivo na solucao definida pelos militares esta no fato de ter
existido uma estrutura articulada a nivel nacional, bem ou mal com um corpo técnico
organizado e com experiéncia na gestao deste tipo de projetos. A redemocratizacao
poderia ter sido uma oportunidade de reestruturacdo da politica mas, o que se segue é
um longo periodo de fragmentacdo e dispersao de solucdes, assumidas em grande
parte pelos estados e municipios que lutavam para dar respostas aos problemas mais
urgentes da crise que se agravava.

82 |ei n.° 10.257 de 10 de julho de 2001
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Figura 16. Conjunto BNH Natingui. Sao Paulo Brasil

Google Street View

Figura 17. Conjunto BNH Natingui. Sao Paulo Brasil

Google Earth altitude aprox. 1km

Localizado no Bairro da Vila Madalena, uma zona de alto poder aquisitivo da cidade de
Sao Paulo.
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O objetivo principal era estabilizar a moeda, controlar a inflagdo e com isso permitir a
abertura do mercado interno ao capital internacional, principalmente do sistema
bancario. Sob forte pressdao do FMI e Banco Mundial, assiste-se a um ciclo de
privatizagoes dos bancos com crescente participacao dos bancos estrangeiros.

As atividades de concessdo de crédito a partir dos recursos do FGTS ficam
praticamente paralisadas apds a extingdo do BNH. Somente a partir de 1995, durante o
governo de Fernando Henrique Cardoso, o sistema de financiamento é recuperado,
agora através da Caixa Econémica Federal.

O Caixa Economica Federal cria um programa de concessdo de crédito direto a
populacdo (Programa de Crédito Individual), sem a necessidade de entidades
intermediarias, ou seja, o foco agora esta na unidade pronta, que pode ser adquira junto
ao mercado privado de forma muito flexivel e descentralizada, como se da a aquisicao
de qualquer outro bem.

Além da abertura do setor bancario e do crédito direto promovidos pelo governo de
Fernando Henrique Cardoso, é a Era Lula® que vai de fato expandir o mercado privado
da habitacdo e escancara-lo ao capital financeiro internacional.

A habitacao como projeto da esquerda no Brasil - a era Lula da Silva.

O programa Minha Casa Minha Vida é tido como um marco na politica brasileira da
habitacdo, o primeiro programa estabelecido a nivel nacional por um governo
democratico.

Assim como em momentos anteriores, € um plano econdmico de resposta a crise
economica internacional, focado na geracdo de empregos e ativacdo do mercado de
construcéo civil (o0 que mais facil absorve a mao de obra pouco qualificada), como parte
do Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC).

O programa ¢é estritamente um programa de financiamento publico da habitacdo, com
aporte massivo de recursos diretamente através de linhas de crédito habitacional para
promocgao e construgao privada.

Cabe aos privados a gestao de todo o processo: escolha dos terrenos, elaboracado dos
projetos e construcdo. Os recursos sdo recebidos diretamente através da Caixa

83 Era Lula - periodo que corresponde a presidéncia de Luiz Inacio Lula da Silva, durante
dois mandatos consecutivos: 2003-2006 e 2007- 2011.
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Econdmica Federal, instituicido bancaria responsavel fazer o aporte financeiros para
construgdo das unidades e depois gerir a comercializagdo das mesmas. Deste modo, o
agente privado ndo tem qualquer risco sobre quebra das vendas ou inadimpléncia dos
dos compradores, além de nao ter de prover custos para incorporacdao imobiliaria e
comercializagao.

Ainda sim, pela primeira vez na historia brasileira, as camadas mais pobres da
populacdo, com renda até trés salarios minimos, passam a ser atendidas com subsidios
entre 60 e 90% do valor do imovel a ser financiado.

As metas iniciais do programa pretendiam distribuir os recursos 90,9% para a faixa de
renda até 3 salarios minimos, 6,7% para quem recebe entre 3 e 6 salarios e por fim,
2,4% para quem recebe entre 6 e 10 salarios.

Apesar de finalmente contemplar a faixa de renda mais carente da populacdo, o
programa tem falhas graves em muitos aspectos, oriundas, nao sé do modelo adotado
mas, também da conjuntura politica que permitiu a légica do mercado sobrepor-se ao
planeamento urbano e social.

A légica criminosa do lucro maximo, atingiu, desde a aquisicdo dos terrenos para
construcdo das habitacdes: os mais baratos, periféricos e desprovidos de infraestrutura,
desarticulados dos planos diretores das cidades; até a qualidade dos projetos:
resultando em habitacoes desfuncionais, ainda menores que as construidas pelo BNH,
excessivamente repetitivas, sem articulacao urbana e acesso aos equipamentos de uso
coletivo, com baixissima qualidade construtiva, fora dos padrbes de seguranca,
deterioradas antes mesmo de entregues.

Esse é o fim da histéria, para entender como aqui se chegou, é preciso voltar ao
comeco.

O governo de Lula inicia-se com a introdugdo de uma reforma liberalizante do setor
imobilidrio, de forma a torna-lo atrativo a entrada do capital externo. Para isso foram
criados mecanismos de incentivo e ampliacdo do crédito disponivel e aumento das

garantias dos contratos aos credores, nomeadamente:

1. A resolugao n.°3.259 do Banco Central do Brasil, que determinou aos bancos
a obrigatoriedade de investimentos de uma porcentagem dos recursos das
poupancas (Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo - SBPE) e do Fundo
de Compensacao das Variacdes Salariais (FCVS) para a concessao de em

empréstimos imobiliarios.
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2. A “MP do Bem” (Medida Provisoria n°® 252/2005) e da Lei n°® 11.196/05 que
isenta de impostos a operagcdo de venda de um imével desde que os ganhos de

capital obtidos fossem aplicados numa nova aquisi¢cao imobiliaria.

3. O regime de alienagao fiduciaria®4, um mecanismo que permite que a
propriedade juridica do imével seja mantida em nome do credor até concluséo
do pagamento do crédito. Assim, permite-se que o imdvel seja dado em garantia
em caso de incumprimento dos pagamentos. Este mecanismo foi criado com o
objetivo de aumentar a confianca do mercado face ao histérico de alta
inadimpléncia dos créditos concedidos no periodo de funcionamento do BNH,
entretanto, é um tipo de artimanha juridica criada para ultrapassar a lei brasileira,
uma vez que esta restringe a penhora do imoével quando se trata da Unica
moradia da familia.

Essas mudancas sdo cruciais no desenvolvimento do mercado imobiliario brasileiro,
onde a figura do incorporador passa a dominar. Desenha-se um modelo de negdcio
baseado no preco de venda dos iméveis, ou seja, aquilo que a carta de crédito permite
adquirir e, no qual a estrutura de custos e lucros define o que vai ser o projeto, a
localizacdo, enfim, a habitacdo é definida enquanto produto e o usuario enguanto
consumidor®s,

O mercado imobilidrio cresce abruptamente, centralizado na oferta de habitacdo de luxo
para a classe média alta e classe alta, o que transforma rapidamente a paisagem das
cidades brasileiras. A incorporagao imobilidria avanca de tal modo que os anos 2000 sao
marcados por uma corrida pela aquisicao de terrenos, o que faz os precos dispararem e
aumenta a pressao para a remocao de favelas e ocupacdes em areas centrais.86

Bairros inteiros sao reconfigurados, alterando fortemente a forma urbana das cidades.
Zonas antes formadas por pequenos terrenos ocupados por casas de um ou dois pisos
sao alvo de aquisicdes macicgas pelas incorporadoras. Estes terrenos sdo entao,

84 1 ei n.° 10.931 de 02 de Agosto de 2004.

85 A mudanga é paradigmatica, as empresas incorporadoras criam setores destinados ao
marketing e a publicidade dos empreendimentos, os anuncios imobiliarios passam a
dominar os jornais impressos e televisivos. Os projetos sao desenvolvidos com grande
apelo visual, surgem os apartamentos modelo decorados, os anuncios destacam as
qualidades de conforto e seguranca e vendem um determinado “Life style” moderno,
cosmopolita.

86 FIX, Mariana. Financeirizacao e transformacoes recentes no circuito imobiliario no

Brasil. Tese de Doutorado em Desenvolvimento Econdmico, IE-Unicamp. Campinas,
2011. p.138
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Figura 18. MCMYV - As formas da habitagao social no Brasil.

Mosaico composto a partir da busca no Google Imagens.

Os anuncios do programa pouco ou quase nada mostram da implantacao e do entorno
urbano.

Nao ha cidade onde ha o MCMV, ha apenas um conjunto de casas ou edificios de
multiplos pisos.
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unificados para a conformacdo de um grande lote, onde uma torre com muitos pisos

substitui o casario demolido.

As cartas de crédito da Caixa Econémica Federal sao inicialmente destinadas as classes
com maior poder aquisitivo e estabilidade financeira para cumprir os pagamentos. Com
as medidas de incentivo e ampliacao do crédito implementadas por Lula, o mercado
imobiliario para a ter acesso ao financiamento com recursos nas poupancas privadas, o
aumento da oferta permitiu uma certa reducao do custo do crédito. A ampliacdo do
crédito com os recursos do SBPE foi tdo alta que entre 2002 e 2007 registrou-se o salto
de 2 bilhdes de reais para cerca de 18 bilhdes de reais em recursos disponiveis.8’

As medidas de ampliacdo e garantia do crédito foram divulgadas pelo governo sob o
argumento de baratearem crédito privado e torna-lo acessivel a classe média, que desde
o tempo do BNH, consumia os recursos publicos destinados a habitacao.

A proposta era que, ao consumir crédito no mercado privado, a classe média e média-
baixa, com rendimentos familiares entre 5 e 10 salarios minimos, desoneraria o estado e
permitiria a liberacdo de recursos da habitacdo para as familias de rendimentos
menores, abaixo dos 5 salarios minimos, o que cria as bases do Programa Minha Casa
Minha Vida que viria a seguir.

Um artigo da professora Erminia Maricato, entdo Secretaria Executiva do Ministério das
Cidades (2003-2005) descortina a estrutura de financiamento pensada:

“A estrutura da tese € relativamente simples e obvia apesar de
original: ampliar o mercado privado (restrito ao segmento de luxo)
para que este atenda a classe média e concentrar os recursos
financeiros que estdo sob gestdo federal nas faixas de renda
situadas abaixo dos 5 salarios minimos onde se concentra 92% do

déficit habitacional e a grande maioria da populacéo brasileira.

De fato, o mercado privado legal (financiamento, construcdo e
comercializacdo privados) atinge aproximadamente 30% da
populacéo brasileira apenas. Isso explica porque trabalhadores de
classe média que tem emprego formal regular (condicdo de apenas

50% da populacdo) estdo morando em favelas.

87 ROLNIK, Raquel. Guerra dos Lugares: a colonizacao da terra e da moradia na era das
financas. Sao Paulo. Boitempo, 2015. p.289
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(...) Foi devido a falta de alternativas que a classe média se
apropriou, desde a vigéncia do BNH, mas especialmente nos
ultimos anos, de recursos publicos ou de fundos que estao sob
gestao nacional dificultando ainda mais o atendimento da baixa
renda. Desde a extincdo do BNH, em 1986, o governo federal se
ausentou da formulacdo de uma politica que fosse além de
programas isolados que sofriam mudancas constantes. Nas
décadas de baixo crescimento econdémico e falta de politica
habitacional e urbana, 1980, 1990 e inicio da década de 2000 as
favelas apresentaram um crescimento explosivo. Em 2000 e 2002
praticamente 60% dos recursos sob gestdao federal foram
destinados as familias que ganhavam mais de 5 s. m. que
representam 8% do déficit habitacional. Para reverter essa
tendéncia e dar prioridade as faixas mais baixas de renda na
aplicacdo dos recursos sob gestao federal seria necessario ampliar

0 mercado privado de modo a atender a classe média. ”s8

Com crédito privado mais barato disponivel, as empresas rapidamente se estruturaram
para ampliar a oferta de empreendimentos e lancaram produtos imobiliarios voltados
para as classes média e média baixa.

Diante do sucesso das operacoes iniciadas ainda no final da década de 1990 e a
perspectiva de crescimento nos anos 2000, inicia-se uma onda de fusdes e aquisi¢oes,
bem como abertura de capital em bolsa das empresas de construgao e incorporagao
imobilidria, muitas delas empresas familiares, com mais de trinta anos de existéncia,
como € o caso da Cyrela em Sao Paulo e da Gafisa no Rio de Janeiro. O setor imobiliario
brasileiro € inundado por uma enxurrada de fundos de investimentos internacionais,
muitos estendendo suas operacoes do mercado asiatico e também de outros paises da
América Latina como o México, Chile e Argentina. Desta forma, o movimento de
expansao do capital financeiro chega ao Brasil.

“Em todas as companhias, o mesmo movimento de compra de
parte da empresa por um ou mais fundos de investimentos,
compra de companhias concorrentes e lancamento em bolsa
revelam o processo de tomada da incorporagdo residencial pelo

setor financeiro nos primeiros anos da década de 2000.

88 MARICATO. Erminia. A Nova Politica Nacional De Habitacao. Jornal O Valor, v. 24 nov.
2005, 2005.
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(...) A injecdo de capital financeiro implicou o aumento de poder e
controle de suas subsididrias de crédito, transformado-as também
em securitizadoras e submetendo as estratégias das construtoras a

I6gica de seu braco financeiro. {(...)

Para estabelecer um plano de investimento de longo prazo, parte
importante do novo capital injectado nas incorporadoras foi
investida em reservas de fundidrias (land-banks). Em 2014, 22
empresas estavam listadas na Bovespa. Entre elas, 9
concentravam 100 bilhées de reais (37 bilhbes de ddlares) em
terra, o que representa quase 620 mil quildmetros quadrados de

solo urbano, em varias cidades do pais.

Como veremos adiante, isso trara consequéncias importantes no

aumento de precos dos terrenos nas principais cidades.”89

Para além das medidas de incentivo a ampliacdo da oferta do crédito privado, o governo
também avancou no aumento dos recursos publicos a serem disponibilizados para
habitacao por meio do FGTS, que voltou a estar capitalizado em funcao das boas

condicoes econdmicas e melhoras nas taxas de emprego, que alimentavam o fundo.
O Projeto Moradia

Ainda em fase eleitoral, foi esbocado o projeto que daria origem a futura politica nacional
da habitacdo, o Projeto Moradia. Em 2004, é criado o Ministério das Cidades e uma
série de acoes sdo desencadeadas no sentido de concretizar a nova Politica Nacional da
Habitacdo, que seria construida com base na forte participacdo dos setores da
sociedade civil, movimentos organizados, académicos e ONGs.

Todas as condigbes estavam criadas para a realizagdo de uma politica de habitagao
nacional desenhada para os pobres....entretanto...

(um minuto de siléncio pela oportunidade perdida)

Em 2005 irrompe um grande escandalo de corrupcao dentro do governo, o chamado
mensaldo. Sem entrar no mérito do caso em si, da questao da corrupcao e do jogo de
aliancas que dominam na politica e na sociedade brasileira em geral (que exigiriam

89 ROLNIK, Raquel. Guerra dos Lugares: a colonizacao da terra e da moradia na era das
financas. Sao Paulo. Boitempo, 2015. p. 292-293
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outros estudos dedicados), as principais repercussdes se dao na reestruturacdo dos

ministérios e da politica econdmica.

Dilma Roussef, assume a Casa Civil e coloca o ministério como 6rgao central do
governo, sobrepondo-se ao Ministério das Cidades, e Guido Mantega assume o
Ministério da Fazenda. Ambos reposicionam a politica econémica para uma estratégia
muito mais voltada para o aumento da renda e do consumo: é desse periodo o
programa Bolsa Familia, pacotes de incentivos para producdo e aquisicao de bens
duraveis com isencdes de impostos e concessao de crédito.9°

O programa Minha Casa Minha Vida é a principal expressao da politica voltada para o
consumo, e, como em outros momentos da histéria brasileira, representa, novamente a
tomada da politica habitacional, pela politica econémica.

No mercado ha sinais de desaquecimento, as empresas agora com um imenso estoque
de terrenos, comprados na tentativa de sinalizar aos investidores um grande volume de
negocios a realizar®!, bastante superestimado diga-se, em torno de 200 mil unidades
habitacionais para o segmento econémico.9?

Os sinais de esfriamento do mercado interno, conjugados com o estouro da crise
americana no mercado externo fazem com o capital internacional rapidamente inicie um
movimento de retirada do mercado brasileiro, vendendo acdes das empresas

construtoras de incorporadoras.

Os empresarios do setor da construcao iniciam entado um movimento de pressao junto

do Ministério da Fazenda, no sentido de forcar o governo a apoiar as empresas:

“A situacdo de crise foi, justamente, a alegacao utilizada para o
lancamento do pacote Minha Casa Minha Vida no momento em
que um plano nacional para a habitacdo — encomendado pelo
proprio governo em 2007 — estava praticamente pronto: o Planhab.
Vale lembrar que o governo chegou a propor outra resposta ao

problema da crise das empresas do setor, antes do MCMV. A

% Vale lembrar que um dos instrumentos de propaganda mais divulgados do governo
Lula era justamente esse, permitir aos pobres acederem a classe média, a chamada
ascensao da classe C.

91 FIX, Mariana. Financeirizacao e transformacdes recentes no circuito imobiliario no
Brasil. Tese de Doutorado em Desenvolvimento Econdémico, IE-Unicamp. Campinas,
2011. p. 136-137

92 Para familias com rendimentos entre 3 e 5 salarios minimos.
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Medida Provisdria 443, de 2008, autorizou o governo, em especial
a Caixa Econbmica Federal, por meio da criacdo da uma
subsidiaria (Caixa Participacdes), a comprar acbes de empresas da
construgcdo civil — construtoras e incorporadoras. O setor
imobiliario se opds fortemente a medida e a Cbic acusou o
governo de tentar estatizar o setor. Assim, o setor advogava apoio
do governo como condicdo necessaria para producdo de
habitacdo de baixo custo e, simultaneamente, liberdade para a
construcdo das casas nos seus termos, de modo semelhante ao de

seus colegas norte-americanos”93

Assim em 2009, numa negociacdo dos empresarios diretamente com o Ministério da
Fazenda, sem a participacdo do Ministério das Cidades, o Programa Minha Casa Minha
Vida (MCMV) é langado. Toda a sua estrutura € ajustada as exigéncias do setor, para
viabilizar a construgdo das 200 mil unidades que as construtoras ja tinham planeado
lancar antes da fuga inicial de capitais. A intengao era garantir o mercado consumidor,
ou seja, a compra das unidades planeadas, através de subsidios diretos a faixa de
rendimentos de 0 a 3 salarios, ou seja ao seguimento que € responsavel por 92% do
défice habitacional.

O Programa MCMV nasce portanto a partir do mercado, desenhado e estruturado pelos
agentes do mercado, como um produto, sob a perspectiva de atender a estrutura de
lucro das empresas. Através dele, o estado entregou as empresas incorporadoras e
construtoras todo o processo decisério de desenvolvimento dos projetos e implantagcao

dos empreendimentos, dando conta de permanecer apenas como agente financiador.

Além de tentar sustentar o funcionamento do mercado e controlar a ameaca da crise
americana, o programa conseguiu ser um importante ativo politico, do préprio governo,
cuja imagem que comecava a ficar desgastada com os escandalos de corrupgao mas,
também dos municipios, que ficaram responséaveis pela definicdo da lista de
beneficiarios junto da Caixa Econdmica Federal.

Dez anos depois do seu langamento, o programa MCMV tem, em termos quantitativos, o
saldo de 4 milhdes de unidades entregues, com mais 1,5 milhdes de unidades
contratadas.

98 FIX, Mariana. Financeirizacao e transformacdes recentes no circuito imobiliario no
Brasil. Tese de Doutorado em Desenvolvimento Econdmico, IE-Unicamp. Campinas,
2011. op. cit. p.139
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Figura 19. Minha Casa Minha Vida em Extremoz - Brasil
Implantacao e visao a partir da estrada de acesso, imagem do anuncio a partir da busca
no Google Imagens

Figura 20. Minha Casa Minha Vida em Extremoz - Brasil
Google Earth altitude aprox. 1km
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Em 2015 um levantamento realizado pela Fundagao Joao Pinheiro?* aponta uma certa
constancia no défice habitacional entre 2007 e 2015 da ordem de 9,6%, tendo atingido o
pico de quase 12% em 2010. O programa ainda esta em andamento, e faltam ndmeros
conclusivos mas, alguns autores, defendem que o MCMV gerou um impacto significativo
no mercado de arrendamento, fazendo com que muitas familias migrassem do aluguel
para a casa propria, o que talvez justifigue a manutencéo do défice alto .

Ja em relacdo aos aspectos qualitativos, uma série de consequéncias diretas e indiretas:
baixa qualidade dos imdveis, aumento da concentracdo da renda decorrente da
valorizacao da terra e sobrecarga das infraestruturas urbanas, demonstram a falta de
articulacao do programa com a politica de solos e mais ainda com as demandas sociais.

“Apesar dos muitos bilhbes de reais investidos em subsidios
publicos, o programa MCMV ndo impacta a segregacdo urbana
existente. Pelo contrario, apenas a reforca, produzindo novas
manchas urbanas monofuncionais ou aumentando a densidade
populacional das zonas gentrificadas ja existentes. A intensa
producdo de moradia sem cidade ao longo das décadas de
urbanizacdo intensa acabou por gerar ampla segregacdo e uma
série de problemas sociais que trouxeram onus significativos para
0 poder publico nas décadas seguintes, fenomeno que esta se

repetindo novamente. ”95

Por fim, um levantamento realizado pelo LabCidade-FAUUSP% em 2013, mostra que
para as familias com rendimentos mais baixos, aqueles que viviam em situacdo de
ilegalidade, e portanto ndo tinham despesas com moradia antes do programa; mesmo
com o financiamento da casa subsidiada a uma taxa de 90%, acabam por nao
conseguir sustentar os custos da nova moradia.

Além dos gastos com o pagamento do crédito (ainda que tido como simbdlico) atingirem
a volta de 17% do rendimento familiar, novos gastos como condominio, consumo de

94 Fundacao Joao Pinheiro, Diretoria de Estatistica e Informacoes. Déficit habitacional no
Brasil 2015 - Belo Horizonte : FJP, 2018.

95 ROLNIK, Raquel. Guerra dos Lugares: a colonizacao da terra e da moradia na era das
financas. Sao Paulo. Boitempo, 2015. p. 314

9 |bidem.
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agua e energia, podem chegar quase a 80% dos rendimentos totais da familia, isto sem

considerarmos os gastos essenciais com alimentacao, saude, transporte.

Em 2015, o Brasil tinha 7,906 milhdes de iméveis vagos?,%, 80,3% dos quais
localizados em areas urbanas e 19,7% em areas rurais. Desse total, 6,893 milhdes
estariam em condi¢des de serem ocupados, 1,012 milhdo estavam em constru¢ao ou
reforma.

Essas informacdes mostram de forma bastante conclusiva que o modelo de crédito e de
concessdo da casa prépria ndo tem qualquer viabilidade econdmica para 92% da
demanda habitacional. S3o pessoas, cuja estrutura de vida é de extrema caréncia de
recursos e amparo social, e, sem estratégias alternativas e principalmente ativas de
suporte sécio-econémico

A politica de habitacdo esta muito além da construcédo da casa, e demanda a provisao
de recursos e servigos sociais, sem os quais dificilmente havera caminho vidvel para
alcancar o fim do défice.

Finalmente, o risco de uma crise como a que aconteceu com o segmento tipo subprime
americano vir a atingir o Brasil existe, muito embora o ambiente do mercado residencial
ainda nao se tenha tornado atrativo, e os titulos imobiliarios negociaveis tenham se

mantido no setor de edificios para escritérios e shopping centers.

O sistema de securitizagdo americano ainda ndao causou os mesmos efeitos no Brasil
pois, o crédito de risco foi assumido com os recursos do estado e com financiamento
altamente subsidiado a fundo perdido. Entretanto, do ponto de vista legal as ferramentas
para sua implantacdo estao previstas (alienacdo fiduciaria, certificados de recebiveis
imobiliarios CRI e fundos de investimentos imobiliarios Fll). Em 20011, Mariana Fix%®
apontava para a possibilidade de ampliagcao da securitizacdo, uma vez que os capitais
internacionais voltem a ser atraidos, e medidas de atracdo ja estavam novamente em
discussao no mercado.

Assim, os valiosos recursos publicos, obtidos diretamente dos salarios dos
trabalhadores foram transferidos para os fundos de investimentos internacionais através

97 IBGE. Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio.

98 A unidade vaga, segundo o IBGE, é “aquela que estava desocupada na data base da
pesquisa”.

99 FIX, Mariana. Financeirizacao e transformacdes recentes no circuito imobiliario no

Brasil. Tese de Doutorado em Desenvolvimento Econdémico, IE-Unicamp. Campinas,
2011. p. 150
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das empresas construtoras e incorporadoras; o que denota uma crueldade do ponto de
vista social sem precedentes, nem mesmo no periodo militar, mantendo e aprofundando

os temas da agenda neoliberal.

A politica habitacional implantada no Brasil, nos seus varios momentos, pouco serviu
para suprir as caréncias da populacao que nao tem acesso ao mercado habitacional
mas, antes foi, e continua a ser instrumento da expansao capitalista’o0. O aumento da
concentracao da renda'®!, mostra-nos que no Brasil, a politica habitacional promoveu a
melhora de vida da parcela da populacédo que ja participava do mercado formal, ou seja,
aqueles que podiam pagar por habitacao dentro da estrutura da cidade legal.

O estado brasileiro muitas vezes operou fora do sistema legal, permitindo e muitas vezes
promovendo o loteamento irregular, a construcdo ilegal. Para além do agravamento da
inseguranca juridica que muitas familias passaram a ter, ao construir, ou deixar que
fossem construidos empreendimentos em areas ilegais e desestruturadas, as areas mais
centrais, providas de infraestrutura passam assim a serem mais valorizadas. Assim,
acabou-se por “periferizar” ainda mais a pobreza, uma vez que estes novos
empreendimentos tornaram-se inacessiveis a quem esta fora do mercado, sem acesso
ao emprego e ao crédito mas, também para quem aparentemente esta e sobrevive com
um salario muito reduzido.

A valorizacdo das areas centrais é crescente, com o passar do tempo e a decorrente
infraestuturacdo promovida pelo estado nestas novas areas habitacionais, todas as
demais zonas servidas, tornam-se novamente sobrevalorizadas, num continuo

movimento de valorizacao e expulsao.

O estado, promotor e regulador, acaba por manter e ampliar continuamente a
acumulacdo de capital dos proprietarios de terra e os promotores imobiliarios,
apropriam-se de recursos cuja distribuicao e gestdao deveriam promover efectivamente o
desenvolvimento de equipamentos de consumo coletivo, e a coesao social através da
reducao das desigualdades.

100 GOMES, R. C. C,, SILVA, A. B,, SILVA, V. P. Politica habitacional e urbanizacao no
Brasil. Scripta Nova. Revista electrénica de geografia y ciencias sociales. Barcelona:
Universidad de Barcelona, 1 de agosto de 2003, vol. VII, num. 146(083). <http://
www.ub.es/geocrit/sn/sn146(083).htm> [ISSN: 11389788]

101 Segundo o World Inequality Database o Brasil € o segundo pais do mundo no ranking
de concentracdo dos rendimentos, ficando apenas atras do Qatar. No Brasil, 0 1% mais
rico fica com 30% das riquezas geradas pelo pais.
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O estado promotor, regulador e também consumidor'%2, e todas as formas que assumiu
no pos Il Guerra, tem feito da politica urbana e da legislagao as ferramentas de reforgo
da exclusdo e da segregacado sécio espacial. No caso brasileiro isto significa a particao
da sociedade em duas partes, de um lado composta pela parcela das pessoas que tem
acesso a economia formal, ao mercado de trabalho, a renda e portanto podem aceder
ao conjunto de direitos sociais que Ihes sdo associados, e por outro todo o resto das
pessoas que orbitam em torno dessa estrutura, uma realidade ausente de direitos,
buscando suprir as suas necessidades mais essenciais através de estruturas paralelas
informais.

O Brasil vive um periodo de extrema instabilidade politica (em algum momento houve
estabilidade?), que criou uma situacdo nova no jogo de poderes tradicional, ainda dificil
de analisar dada a proximidade temporal dos fatos.

O que se pode afirmar como principal desafio do atual governo do presidente Jair
Bolsonaro, serd sem duvida, no ambiente de crise econémica e disparada do
desemprego, a gestdo do FGTS em relacédo a politica habitacional e a manutencédo do
programa Minha Casa Minha Vida.

O fundo, que depende essencialmente de recursos gerados a partir dos salarios esta
sujeito a forcas muito distintas, por vezes opostas. Por um lado a pressao para que
sejam liberados recursos do fundo ao trabalhador e assim ativar a economia através do
aumento do consumo, por outro pressoes para a reforma trabalhista no sentido de
desonerar as contribuicoes dos empregadores e flexibilizar o mercado de trabalho
reduzindo ainda mais os custos da mao de obra, e por fim, as demandas da populacao
cada vez mais empobrecida e exposta a crise.

102 O estado consumidor, que compra junto ao mercado os bens sociais que deveria
prover.
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Conclusao
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Na histéria recente, temos visto uma sucessao de politicas publicas implementadas
considerando os interesses econdmicos sobrepostos aos interesses sociais, mesmo nos

estados de democracia avancada e elevado grau de igualdade social.

Os graves problemas sociais e ambientais que fazem parte da realidade global mostram-
nos que essa légica é a grande responsavel pelo avanco da pobreza. A espiral continua
do capitalismo esta a consumir mais do que temos a disposicdo, Nossos recursos sao
finitos.

Os projetos politicos que estao sendo colocados em pratica nos ultimos anos, colocam
em causa capacidade representativa da democracia, de que o governo eleito é aquele
que conduz os interesses da populagado, que legisla com o objetivo da coesao social.

Por vezes as agdes dos governos sucumbem aos interesses do capital, que busca a
representacao dos seus interesses a todo custo. Isto explica o rendimento da esquerda
aos interesses do mercado: é impossivel sustentar o estado sem acordos?

Os avancos sociais conseguidos durante os ‘trinta gloriosos’ criaram a ideia de que
existe um certo “céu”, uma forma de organizacdo dentro do capitalismo que o torna
socialmente viavel. Dentro de um certo “auge” democratico, seria possivel produzir
riqueza através da estrutura produtiva capitalista, que entdo seria distribuida segundo a
logica socialista. Essa ideia domina o discurso da esquerda em todo o mundo mas, na
pratica, € um modelo bonito que ndo contava com a financeirizacdo dos mercados para

tornar a relagédo entre mercado e sociedade inconciliavel.

Brasil e Portugal sdo duas nacGes com caracteristicas distintas mas, na histéria recente
do pos Il Guerra Mundial percebem-se algumas situacoes aproximadas.

As duas nacoes, no periodo que se seguiu ao conflito viveram sob regimes ditatoriais
centralizadores, durante longas décadas e sé evoluiram para a democracia num
momento em que a economia global migrava para um regime de transnacionalizagao

dos capitais.

Os dois paises viveram movimentos migratérios que promoveram alteragoes
demograficas, sobretudo no final da década de 70, no Brasil com a industrializagdo e em
Portugal com a industrializagéo e os retornados das ex-colénias.

As estruturas produtivas, e com elas as populagdes, concentraram-se nos centros
urbanos mais desenvolvidos, junto a faixa litoral: em Portugal Lisboa ao sul e Porto a
norte, e no Brasil nas regides sul e sudeste, sobretudo na cidade de Sao Paulo. A
concentragao produtiva, econdémica e consequentemente social, nas capitais Lisboa/
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Porto, Rio/Sao Paulo, cria situagdes de desigualdade territorial e gera pressdes nas

areas concentradas.

A postura reivindicatéria por habitagcao que tomou as ruas no pés 25 de Abril, € em parte
resultado do proprio PCE e suas caracteristicas exclusivistas. Ao instituir a politica
habitacional o estado assume a sua responsabilidade diante da populacdo que passa a
entender a habitacdo como direito mas, ao fazé-las nos moldes que o regime fez em
Portugal, definindo um enquadramento muito especifico (a familia trabalhadora catdlica)
esse direito passa entdo a ser entendido como exclusivo de um grupo privilegiado, o
que ao final de quatro décadas ja nao é mais tolerado pela populacéo e o regime perde
sustentacao.

No Brasil do mesmo modo, o programa habitacional do regime levou a populacao as
ruas, principalmente a classe média, a base de apoio, que vinte anos depois via-se
engolida pela inflagdo. Os mais pobres avangaram nas lutas por moradia, uma vez que
também ndo eram enquadrados pelo regime'%, mas, ndo chegaram a formar uma base
de mobilizagao nacional larga.

No campo da politica habitacional, nos dois paises nota-se a dificuldade em estabelecer
dentro do governo a responsabilidade pela questdo habitacional. A instabilidade politica
e econOmica, as recorrentes mudancgas governamentais refletem-se também na politica
habitacional de forma que é uma constante a mudanca de atribuicao da tutela dos
programas habitacionais.

Nos dois paises, vé-se a oscilagdo frequente onde em alguns momentos as politicas
habitacionais sao claramente desenvolvidas com foco na estratégia de desenvolvimento
econdmico, ficando sob a tutela do ministério das financas, orcamento e gestéo, etc. em
outros, poucos, por sua vez, sdo guiados por uma visdao mais integrada da questao,
onde busca-se desenvolver e implementar acdes sob a tutela de organismos dedicados,
cuja estrutura burocratica se organiza em torno do conhecimento técnico exigido.
Assim, surgem ministérios dedicados ou por vezes com responsabilidade dedicadas a
areas de conhecimento conexas: habitacdo, urbanismo, meio ambiente, planeamento

urbano, infraestruturas, bem-social, entre outras atribuigoes.

Esse ponto é relevante uma vez que a partir dessas diferengas pode-se perceber que a
relacdo financiamento-projeto € o ponto fundamental em que determina o sucesso ou
insucesso das politicas habitacionais desenvolvidas. Em verdade, a dificuldade existente
no estabelecimento desta relagao: o que vemos nos diversos momentos da histéria das

103 Nao tanto pela questao moral como em Portugal mas, principalmente por que nao
atingiam o perfil pagador necessario.
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politicas habitacionais em Portugal e no Brasil € mesmo isto, a dificuldade que os paises
tem em articular a questao técnica com a econdémica, sobretudo quando os objetivos
dos programas sao desviados da questao essencial, ou seja, a resolugdo das caréncias

habitacionais.

Muitas politicas foram implementadas com o objetivo de gerar empregos, de
movimentar a economia, que € sim uma oportunidade importante, um efeito “colateral”
benéfico mas, que, quando passa a ser o centro das estratégias muitas vezes acaba por
comprometer a qualidade do conjunto edificado.

Por outro lado, se o foco por somente as demandas técnicas, cai-se na falta de suporte
econdmico para que as ideias saiam do papel, e o que vemos é que muito
frequentemente este tipo de situacdo acontece, ou seja, os projetos sofrem cortes,
deixam de ser implementados em partes ou até mesmo na sua totalidade.

A politica habitacional em Portugal atualmente esta difusa pelos municipios e ndo tem
um aspecto centralizado, a Lei de Bases da Habitacdo € uma nova perspectiva que se
abre no sentido de retomar o papel do estado.

No Brasil por outro lado, houve um movimento recente de centralizagdo por parte do
estado, iniciado durante o governo do Partido dos Trabalhadores (PT) na figura do entao
presidente Lula da Silva e depois da sua sucessora Dilma Roussef, que originou o
Programa Minha Casa Minha Vida - MCMV.

O programa MCMV, na forma como estd, em certa medida recupera a figura do estado
enquanto promotor da habitagdo, portanto como promotor de direitos sociais, o que foi
uma marca do regime militar que figurou no Brasil de 1964 até 1985.

Por forca do contexto politico e econdmico o governo Lula da Silva mantinha uma
postura conciliatéria com os mercados e com os partidos politicos04. Em 2008,
estourava a crise nos Estados Unidos, o mercado brasileiro dava sinais de
desaquecimento e, pressionado pelos empresarios, o governo entrega cem por cento da
implementacao (gestdo, projeto e construgcdo) do programa MCMV ao mercado,
mantendo-se apenas como entidade financiadora através do FGTS.

104 No contexto politico brasileiro, a eleicdo de Lula s6 se deu (depois de varias
tentativas frustradas) quando este assume, junto com o partido dos trabalhadores, a
postura conciliatéria com o mercado e os demais partidos politicos. Na pratica
representa uma base de negociacao muito dificil de conciliar a maioria, haja vista o
numero de partidos politicos e deputados eleitos.

E de notar que o sistema politico multipartidario/pluralista no Brasil, tem raizes
profundas na sociedade brasileira, & extremamente fragmentado e, é/foi a causa
principal da instabilidade politica nos periodos democraticos (1946-64 e 1985-atual).

130



Em Portugal, de alguma forma repete-se 0 mesmo comportamento neste momento da
criacdo da Lei de Bases da Habitacdo, assume-se a postura conciliadora com o

mercado.

A postura conciliadora que os estados sdao em alguma medida obrigados a assumir, se
tornou caracteristica das democracias em muitos paises, desde que as economias se
tornaram globalizadas, tendo se agravado ainda mais com a financeirizagao. Tal postura
revela a dualidade dos desafios politicos atuais dos estados ao tentar equilibrar por um
lado, as estratégias para atender as demandas sociais, e, por outro os acordos
estabelecidos com o capital.

Esta dualidade se expressa em todas as areas dos servicos publicos, em maior ou
menor grau expostos a condicdo simultanea de direito e de negdcio. No caso da
habitacao, essa dualidade tem resultados expressamente graves, uma vez que o
mercado imobilidrios € uma das principais formas de acumulagéo de riquezas do capital.

Tanto no Brasil como em Portugal, o periodo que se seguiu a abertura democratica
representou uma maior abertura das economias ao capital internacional.

Em Portugal, as solugdes entregues no pds 25 de Abril foram no sentido de atender
principalmente aqueles que estiveram excluidos do programa estabelecido pelo regime
ditatorial, o Programa das Casas Econdomicas PCE. Entretanto, as bases de
financiamento destas novas solugdes tiveram de ser constituidas nas bases dos acordos
com a CEE e depois da Unidao Europeia, que definiram estruturas expostas ao capital
financeiro, em solugdes de crédito bonificado.

O desafio atual consiste em dar resposta a geracao que é filha do crédito e, entretanto ja
nao possui mais a estabilidade nas bases dos seus rendimentos, dada a precarizacao
do mercado de trabalho, portanto nao tem garantias a oferecer.

O endividamento, tanto em Portugal como no Brasil, aumenta numa taxa maior que os

rendimentos.

No Brasil, a inflacdo dos anos 1980 e depois a politica baseada na elevacdo do
consumo'% criou niveis de endividamento profundo na classe média mas, também na

classe pobre.

105 Politicas de ampliacdo ao acesso ao crédito como por exemplo o crédito consignado,
microcrédito e ampliacao dos prazos de financiamento foram muito difundidas no Brasil,
principalmente a partir dos anos 1990, depois do Plano Real, que entre outras coisas
estabilizou a moeda.
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Figura 21. Ocupacao MTST em Sao Bernardo do Campo - 2017
Gica TV

Figura 22. Ocupacao MTST em Sao Bernardo do Campo - 2017.
TV Globo
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Uma situacdo semelhante a crise dos subprime nao aconteceu ainda no Brasil porque o
financiamento do MCMV provém quase que inteiramente do FGTS e ndo do crédito
privado. O que de algum modo protege a populagdo da agressividade do capital
financeiro.

Entretanto o risco existe, uma vez que, na lei, tanto os mecanismos de securitizagao
quanto de retoma das casas em caso de incumprimento existem.1% Creio que este seja
o principal desafio diante do governo atual. Hoje ainda o MCMV ¢é financiado pelo FGTS,
com a piora da economia, o desemprego aumenta, o fundo reduz de tamanho e a
inadimpléncia no pagamento das casas cresce. O agravamento deste cenario pode fazer
com O que o governo busque outras opgoes de financiamento do programa, expondo-o

ao capital financeiro.

O Brasil, vive um momento particularmente dificil, depois de uma sequéncia de trés
mandatos presidenciais do Partido dos Trabalhadores, ideologicamente definido como
partido de esquerda (é preciso ver este posicionamento de forma relativa, uma vez que
na pratica, o que se viu foi um governo bastante alinhado com os mercados) é agora
governado pela ultra direita. Prepara-se neste momento para implantar uma politica de
financeirizacao profunda do sistema de financiamento habitacional, nos mesmos moldes
do que foi feito no caso dos créditos subprime americanos, que levou a quebra da
economia mundial. Além dos mecanismos que a lei ja prevé, foi aprovada uma mudanca
na taxa que indexa os juros dos financiamentos imobiliarios, de forma que estes créditos

possam ser comercializados no mercado financeiro, através da securitizacao.

Esta mudanca pode vir a ter resultados ainda mais cruéis para as familias brasileiras,
uma vez que a nova taxa de indexacdo dos juros é atrelada a inflacédo e, considerando o
histérico de instabilidade da economia brasileira, certamente as consequéncias podem
ser muitas e graves.

Em Portugal, a situacao € menos clara, vai depender dos rumos que a Politica Nacional
da Habitacdo assumir e das bases em que se vai estabelecer.

Por um lado a Lei de Bases parece definir um papel mais centralizado do estado mas,
ainda nao esta claro a cargo de quem ficara a gestdo do processo e dos projetos, que
nos ultimos anos esteve bastante descentralizada, concentrada nos municipios e no
IHRU, que como entidade, tem operado muito mais como agente intermediario,
buscando viabilizar uma estrutura regulatéria para acesso ao crédito, do que como
gestor/promotor centralizado dos projetos, como foi o FFH.

106 Alienacao fiduciaria, certificados de recebiveis imobiliarios (CRI) e fundos de
investimentos imobiliarios (FI).
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No Brasil, o Estatuto das Cidades foi o marco regulatério criado de forma muito
participativa a partir das demandas dos movimentos sociais organizados e luta por
moradia. A lei instrumentaliza uma série de procedimentos legais para a promocao da
politica urbana, com foco principalmente no acesso a terra e a redugao da segregacao
socioespacial. No entanto, na pratica, ndo foi operacionalizada uma entidade central
responsavel pela sua implementacdo, embora o governo Lula tenha chegado a criar o
Ministério das Cidades extinto no novo governo de Jair Bolsonaro.

A esquerda brasileira conseguiu cumprir muito do seu papel quando lutou por construir
as bases legais da politica urbana através do Estatuto das Cidades, durante o periodo
em que foi oposicdo do governo, apos a abertura democratica. Posteriormente, quando
assume o governo, mais uma vez tem sucesso ao criar as bases para o financiamento, o
que em certa medida é a dificuldade do estado portugués neste momento. O que faltou
ao MCMV foi justamente a politica de habitacdo que contemplasse a gestdo, a
implementacdo e os projetos. A construcdo das casas até poderia ser entregue aos
privados mas, nao todo o processo, que na mao das empresas se transformou em um
negocio. E os negdcios implicam lucro e reducado de custos, que comeca pela escolha
dos terrenos.

Quando cede as pressoes dos empresarios, o governo abre mao da gestdo do processo
e o estado assume-se apenas como provedor de recursos. Declaragdes de pessoas
como Erminia Maricato, membro do grupo que formou o Ministério das Cidades na
primeira versao, dizem que o Projeto Moradia tentou construir essa estrutura de projetos
e de gestdo em conjunto com a sociedade e os movimentos sociais mas, nem chegou a

ser langado, foi atropelado pelo MCMV.
O embate entre a habitacao como direito e como negdcio.

Do lado do negdcio, estdao as questdes relativas ao financiamento, face a limitacdo
orcamentaria dos estados; e a politica econdmica que empurra a politica habitacional a
ser motor de desenvolvimento e da geracao de empregos. A forma como o estado gere
estas questoes define o grau com que o capital vai penetrar, uma vez que tanto o
negdcio de construgcao em si, como as atividades relacionadas ao crédito e a aquisi¢cao
de imodveis sdo focos de interesse, sdo portanto negdcio, transformam a habitacdo em
negocio.

Do lado do direito, estd a capacidade do estado em receber as demandas da

populacao, preparar respostas adequadas e controlar as atividades privadas
relacionadas, de forma a garantir que as forgas do mercado nunca se sobreponham as
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demandas sociais. O negodcio privado ndao pode ter seu lucro expandido a ponto

restringir os direitos sociais, por isso, € que existe o estado.

O papel do estado é fundamental. Somente o estado € pode desenvolver e promover
medidas protetoras, que permitam a populacdo aceder a moradia qualificada, cercada
de servicos publicos e com valor justo de renda ou de compra, através do crédito justo
equilibrado.

O resultado deste jogo entre direito e negdcio vai variar conforme a capacidade da
populacdo em mobilizar no estado sua responsabilidade enquanto agente promotor, que
controle o processo de forma a garantir financiamento equilibrado e justo para aquisicao
ou locacao de casas dignas, num ambiente urbano estruturado, capaz de promover a
cidadania, a convivéncia coletiva equilibrada e a coesao social.

Em Portugal é cedo afirmar mas, penso que o sucesso da Lei de Bases da Habitacdo e
da politica habitacional que dela decorrer, vai depender por um lado da estrutura do
financiamento, se vai deixar as pessoas mais ou menos expostas ao capital financeiro
ou nao e por outro dos processos de gestdao do espaco urbano e definicdo dos projetos,
mais ou menos articulados com a sociedade.

A questdao em Portugal reside muito no fato do endividamento das familias e sua
exposicao ao capital. O desafio portugués esta no controle da especulacdo e da
acumulacao imobilidria, que tem transformado as cidades portuguesas em um
aglomerado de ‘casas-banco’ em que se procura ampliar rendimentos pela valorizagao

do imovel e pelo ganhos com o aluguel temporario.

No contexto portugués, o Estado Social pleno existe como uma miragem constante para
a qual a sociedade portuguesa olha. Entretanto, cabe avaliar a sociedade e ao estado,
enquanto como estado-membro da Uniao Europeia, se as prioridades estabelecidas
pelas politicas comunitarias sdo de fato as prioridades do pais, uma vez que os
programas sao financiados segundo critérios definidos pelos fundos de financiamento

comunitarios.

Do outro lado da histéria, é dificil definir uma ideia de sociedade para o Brasil. Desde
sempre dividido pela desigualdade social e concentragao de renda tdo grandes, que
torna-se impossivel identificar um projeto comum de pais. O que parece existir € um
conjunto de grupos reunidos em torno de alguns interesses comuns.

No Brasil os efeitos das crises econdmicas parecem ser sempre 0S mesmos, O

agravamento das desigualdades sociais e da concentracao da renda.
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Nos paises pobres, desiguais e populosos como o Brasil, o desafio da habitacdo se

agiganta pois as caréncias sociais atingem niveis muito mais graves.

O aumento da pobreza e da concentracao da renda geram uma classe muito grande de
pessoas que ndo pode pagar nada. Essas pessoas, ao contrario demandam um volume
de subsidios que ultrapassa o valor de compra casa ou do arrendamento, pois nao
conseguem sequer ter recursos para sustentar a vida numa moradia legalizada, mesmo
que a casa seja custeada na totalidade pelo estado.

Essas pessoas estdo em um estado de défice que é anterior ao défice habitacional, é
como se elas orbitassem pela sociedade. Sao pessoas que estao fora, nao do mercado
como se costuma dizer, mas, da sociedade em si pois, ndo participam de nenhum dos
direitos sociais, estdo a margem.

Por isso, programas como o MCMV estao fadados ao fracasso e fatalmente vao ser as
favelas do amanhd, porque logo a estrutura legal vai ser corrompida. Por isso assusta-
me (e revolta-me!), o fato de existirem no programa descricoes como faixa 0-3 salarios.
O que é uma pessoa com zero salarios? E ela é tratada como a que tem salario?

Concluo este trabalho, que me surgiu “burocraticamente” mas, que entrou no curso
daquilo que eu ja estava a seguir, trazendo perspectivas novas, varias a pesquisa de
doutoramento em curso.

Mas, a essencial, que vai me conduzir daqui pra frente enquanto arquiteta que sou (ha
quase 11 anos!) é: Como fazer habitacdo e cidade para quem nao pode pagar? Para os
que nada tem?

A inclusao social nao pode ser vista como caridade. Essas pessoas tem direitos, que
ndo podem ser negados sob o argumento de que o estado esté falido e é ineficiente. Os
direitos humanos tem de estar acima dos interesses econdémicos dos donos do capital.

Disto abrem-se infinitas possibilidades que quero seguir investigando: a questdo do
défice habitacional e sua definicdo, a questdo da propriedade e da sua fungdo social,
dos regimes alternativos, as estruturas de suporte social, os mecanismos de
financiamento, as relagdes de interesse sobre a terra e o espago urbano, os desafios da
acumulacdo imobilidria, os métodos participativos, as questdes da legalidade, da

clandestinidade, as invasoes, as concessoes, 0s incentivos as empresas...
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A politica habitacional tem de ser definida pela garantia de direitos constitucionais e pela
sustentabilidade da existéncia humana, e para isso, este ciclo de acumulacéo infinita e
concentracao do capital deve obrigatoriamente ser quebrado. Os direitos humanos tem
de estar acima da economia.

Por fim, ndo se pode deixar de pensar a ideia de sociedade que cada pais carrega e que
fica implicita no discurso publico, na academia e na comunicacao social.

Em Portugal fala-se na coesao social, no Brasil na insercao e inclusao social. Estas duas
falas trazem-nos uma reflexdo interessante acerca do pensamento dominante que
conduz as politicas sociais nos dois paises.

A ideia de insergao/inclusao pressupde um todo ao qual uma outra parte ndo pertence,
que sdo portanto os excluidos. Excluidos deste todo que estd em melhores condicoes.
Também carrega a ideia de que este grupo, este todo seja uma maioria, da qual apenas
alguns nao fazem parte.

Ja a ideia de coesdo da-nos outra perspectiva: a de que nao existem duas realidades
distintas mas, uma Unica, que precisa funcionar como um todo coeso, unida e integrada,
para assim ser fortalecida.

Essa ideia é particularmente interessante porque faz refletir como cada nacao encara os
seus conflitos internos. O Brasil € um pais socialmente dividido em muitos aspectos,
sejam eles econdmicos, de género, raciais e étnicos. A forma como as politicas sdo
definidas, os argumentos colocados pelas pessoas responsaveis pela sua
implementacao, ainda que possam ser carregadas de excelentes intencdes carregam

num nivel muito profundo uma ideia de que existe nos versus eles.

Nesse sentido a populacao portuguesa mostra-se mais mais amadurecida, tem graus de
pobreza e de concentracdo de rendimentos menores, e niveis de educacdo mais altos. A
pobreza e os baixos niveis de educacdo no Brasil comprometem diretamente a
capacidade de organizacao e mobilizagdo social na luta por melhores condicdes de
moradia e dos direitos sociais em geral.

Encerro este trabalho com a conviccao da sua continuidade, como uma parte essencial
da minha formagao como arquiteta que sim faz projetos; pois carrego comigo a visao de
que a arquitetura nao se pode fechar no mundo dos planos e dos materiais bonitos, a
arquitetura é feita por e para as pessoas.
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Tendo esta visdo como mote, entendo que produzir arquitetura também implica avancar
sobre outras areas de conhecimento, por isto este trabalho e o que vem a seguir,

avancam pela economia, politica, geografia, sociologia.

Os arquitetos sao profissionais que atuam em frentes diversas, muitas destas em lados
completamente opostos no jogo politico-econdémico. Como cidaddos com uma
formacdo especifica e relevante na sociedade, muitas vezes deparamo-nos com
situacdes conflituosas, e em, muitas delas temos a chance de fazer a diferenca com os
nossos projetos e planos, e temos a obrigacao de o fazer! Nao nos podemos perder na
burocracia das instituicdes pois, ndo sao as constituicdes que concretizam os direitos
humanos e a justica social, sdo as pessoas.
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Capitulo Transversal: Realidades fisicas e espaco
urbano resultante
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Figura 23. Azulejos produzidos em Lisboa pelo Movimento Perdi a Casa.

Instagram @perdiacasa

Os movimentos por moradia, encontram novas formas de mobilizagao.
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Sobre as imagens que compdem esta espécie de capitulo transversal deste trabalho, o
que se pretende é uma reflexao. Mais do que explorar a composicao dos projetos, trazer
planos e pormenores construtivos que estdao descritos em varios outros trabalhos, o que

se quer é a expressao visual destes conjuntos.

O século XX empreendeu uma forma nova de habitar, que em nome da economia de
escala nos coloca um grande desafio: somos todos iguais?

Quando alguns sao iguais, muito iguais. Outros tornam-se distintos, muito distintos.
Somos iguais mas, nao conseguimos ser coletivos.

A habitacdo social por norma implica repeticdo. A repeticdo que a torna econdmica
também a torna muitas vezes anti econémica. Os projetos ‘carimbados’ em série infinita
carregam consigo a anti cidade. Repeticao nao é sinénimo de coletivo.

A repeticao define a cidade?

“o que perdura na cidade no futuro sdo os espacgos ‘entre’, e ndo tanto as
casas, os edificios, etc. porque aquilo que dura mais tempo sdo os
espacos que ligam e que sdo ligados. E isso que diz a histéria (ainda
temos nas cidades o cardos e o documanos e ja ndo temos os edificios do
tempo dos Romanos, a ndo ser aqueles que vao sendo classificados como
monumentos, 0s unicos que resistem). Mas as ruas, as pragas, os montes,
as costas, as bordas ribeirinhas, ficam porque sdo colectivas, ficam
porque é muito dificil muda-las aos bocados - de tempos em tempos
desaparecem, sdo excepcgbes. Por isso € que digo que o que mais
interessa que o Estado faca nas extensbGes das cidades (e isto é outra
frase do Turner) é aquilo que as pessoas sozinhas ndo podem fazer bem.
Ora, as pessoas podem tratar das suas casas sem serem necessariamente
arquitectos a projecta-las. Mas o que é prioritario fazer e que dé as
pessoas gosto de viver, um sentido de auto confianca, é ver que se esta a
mudar o que é a estrutura colectiva da cidade e eu penso que é para al
que se deve orientar o investimento publico e ndo tanto para o problema

das casas.”

Nuno Portas AUGI do problema a solucao, 2010.
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