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RESUMO

Diante da importancia da luta pela moradia no cotidiano das pessoas, discute-se
neste trabalho a relacdo entre a perpetuacdo do instituto da propriedade privada, a
questdo habitacional e o direito a cidade no Brasil a partir da analise das politicas
publicas habitacionais iniciadas na Era Getulista e dos primeiros conjuntos
habitacionais do Programa Minha Casa Minha Vida direcionados as camadas de
baixa renda na cidade de Jodo Pessoa. Tendo como referencial tedrico a corrente
marxista, utiliza-se da categoria do direito a cidade no intuito de problematizar o
processo de urbanizacédo que se desencadeia em face da constituicdo do modo de
producdo capitalista no Brasil e sua crescente associacdo a geracdo e 0
aprofundamento do déficit habitacional. Para tanto, é utilizado método historico-
descritivo no intuito de rediscutir a opcdo do Estado brasileiro por politicas publicas
de financiamento da habitacdo. O método de abordagem em maior frequéncia
empregado € o materialismo dialético, por permitir a insercdo de categorias da
geografia e do urbanismo, como a questdo habitacional, a crise urbana e a
segregacao socioespacial, na analise critica do Programa Minha Casa Minha Vida,
tornando possivel, ainda, a contenda acerca da funcdo do Estado e o
estabelecimento do carater inalienavel da propriedade privada. O texto esta
estruturalmente dividido em trés capitulos cada um deles contendo duas partes. O
primeiro consiste no desdobramento da problematica habitacional a partir da
constituicio do modo de producdo capitalista e o reconhecimento da questao
habitacional atrelado a luta de classes no Brasil. O segundo destaca a teorizagcao
dos direitos naturais em Locke e a aponta a repercussao da Lei de Terras (1850) no
processo de privatizacdo do solo urbano na capital paraibana. Por fim, no terceiro
capitulo, € analisada a repercussao do Programa Minha Casa Minha Vida, assim
como as politicas publicas habitacionais pretéritas, no enfrentamento a crise
habitacional em Jodo Pessoa. Trata-se de um modelo de politica social que vem
optando pela inclusédo por meio do consumo, pela concepcao de direito & moradia
como um desdobramento do direito de propriedade e compreendendo o direito a
cidade simplesmente como um direito individual.

PALAVRAS-CHAVES: Direitos Humanos. Propriedade privada. Questao
Habitacional. Programa Minha Casa Minha Vida.



ABSTRACT

Because of the importance of the struggle for housing, we discuss in this study the
relationship between the perpetuation of the institute of private property, the housing
issue and the right to the city in Brasil from the analysis of housing policies initiated in
the Age Vargas and the first building venture of 'Programa Minha Casa, Minha Vida”
targeted to lower classes in the city of Jodo Pessoa. With the theoretical frame of
reference marxist, it uses the category of the right to the city in order to problematize
the process of urbanization that unfolds in the face of the establishment of capitalist
mode of production in Brazil and its growing involvement with the generation and
deepening of the housing deficit. For this purpose, it is used historical and descriptive
method in order to review the option of brazilian state for public policies of housing
finance. The method of approach in greater frequency employee is dialectical
materialism, by allowing the inclusion of categories of geography and urban planning,
as the housing issue, the urban crisis and socio-spatial segregation, the critical
analysis of the “Programa Minha Casa, Minha Vida, making it possible also the
contetion of the role of the state and the establishment of the inalienable character of
private property. The text has been structurally divided int the three sections each
having two parts. The first is the unfolding of the housing problem form the the
formation of the capitalist mode of producion and recognition of the housing issue
linked to the class struggle in Brazil. The second emphasize the theory of natural
rights in Locke and points that the impact of Land Law (1850) on urban land
privatization process in Jodo Pessoal. Finally, in the third chapter, the impact of the
“Programa Minha Casa Minha Vida” is analyzed, as well as, the preterit public
housing policies, in confronting with the housing crisis. This is a social policy model
that comes opting for inclusion through consumption, the conception of housing right
as a deployment of property rights and including the right to the city simply as an

individual right.

KEYWORDS: Human Rights. Private property. Housing Issues. Minha Casa Minha
Vida.
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INTRODUCAO

A permanéncia nas cidades tem se tornado cada vez mais dificil para as
camadas historicamente subalternizadas na sociedade, segundo a expressao
gramsciana (PORTELLI 1977, p. 27). A luta pela moradia confunde-se com a prépria
possibilidade de sobrevivéncia nos espacos urbanos que, ao longo da histéria, se
transformou no ambiente no qual vive mais da metade da populacdo. Segundo
dados da Organizacdo das Nacdes Unidas sobre as cidades, “cerca de metade da
humanidade vive hoje em cidades. Popula¢des urbanas cresceram de cerca de 750
milhdes em 1950 para 3,6 bilhdes em 2011.” (2012). Além disso o referido relatério
afirma que “828 milhdes de pessoas vivem em favelas hoje e esse numero continua
a crescer” (2012). Ocorre que o processo de urbanizacao que se da pelo capitalismo
dificulta o acesso a moradia digna e a vida urbana na medida em que esses direitos
basicos sdo mercantilizados, transformando-se em fonte direta de extracdo de mais-
valia. Todavia, a crise urbana, ndo restrita ao déficit habitacional, €, antes de
qualquer coisa, uma questdo de classe social, em decorréncia da hegemonia do
modo de producéao capitalista.

Entende-se por crise urbana o que na verdade se trata de uma crise do
capitalismo que é permanente, tendo em vista que as cidades sédo hoje o principal
local onde se da a reproducédo da forca de trabalho. Importa destacar que nem toda
melhoria das condi¢des de vida da populacdo que vive ou frequenta as cidades é
acessivel com melhores salarios ou com melhor distribuicdo de renda, uma vez que
boas condi¢cbes de vida dependem, paralelamente, de politicas publicas urbanas —
transporte, moradia, saneamento, educacao, lazer, iluminag&o publica, coleta de lixo,
seguranca etc. Em outras palavras, a cidade ndo fornece apenas o lugar, o suporte
ou o0 chéo para essa reproducédo social. No entanto, a cidade trata-se de um produto
e, a0 mesmo tempo, um grande negocio, especialmente para os setores privados
que embolsam, com sua producdo e exploracdo, lucros, juros e renda. Nesse
sentido, a crise urbana manifesta-se diante de uma disputa basica, como pano de
fundo, entre aqueles que querem dela condi¢des dignas de sobrevivéncia e aqueles
gue visam apenas extrair vantagens pecuniarias.

Na medida em que a moradia se transformou numa mercadoria no Brasil, em
decorréncia do processo de urbanizacdo que se desencadeou em face da

constituicio do modo de producdo capitalista, as classes historicamente
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subalternizadas procuram sobreviver dentro do quadro da producéo, circulagao e
consumo de mercadorias, por meio de seu salario ou demais formas de rendimentos
obtidos de maneira informal. Além disso, apesar de a producédo do espaco ser obra
coletiva, seu consumo pauta-se na desigualdade de classes. Apropriando-se da
cidade, cenéario do moderno e avangado, o capitalismo industrial atraiu uma massa
de trabalhadores, disponivel, que passou a se concentrar nos grandes centros. A
cidade mantém a populacao exigida para o sistema produtivo e o exército de reserva
gue pressiona os salarios em favor das classes dominantes, que também extrai
lucros da producdo do espaco urbano e da necessidade de moradia, tornando,
assim, a crise urbana uma questao de classe.

A partir do século XIX, a instrumentalizacdo da cidade como espaco de
comando do desenvolvimento dos meios produtivos forcou o deslocamento de
milhdes de homens e mulheres do campo para a cidade, porém, sem a garantia de
condi¢cdes dignas de permanéncia nesse espago. A crise habitacional tornou-se
inevitavel nesse contexto, assim, o Estado passou a assumir a responsabilidade pela
reproducdo do capital que esta intrinsecamente ligada a garantia da sua producao.
As politicas publicas habitacionais, isto €, o provimento da moradia-propriedade,
representa a estratégia central adotada pelo Estado liberal, intervencionista® ou néo,
para atender as demandas reivindicativas das classes historicamente oprimidas e
especialmente garantir condicbes para que o capitalismo se desenvolva,
assegurando a moradia-dormitério ou movimentando a economia por meio de
subsidio a industria privada da construcao civil.

No Brasil, em face do reconhecimento formal da questdo da moradia na Era
Vargas na década de 1930, as politica habitacionais implementadas a partir de entédo
pelo Estado brasileiro estiveram associadas a dois elementos centrais. Séo eles, a
mediacao do conflito permanente entre o capital e o trabalho, na medida em que o
provimento estatal da moradia atendia parte das reinvidicagdes sociais das camadas
historicamente subalternizadas e o incremento econdmico da industria da

construcéo civil, integrante da burguesia nacional.

® E importante mencionar que o termo “estado intervencionista” esta inserido a perspectiva do
nacional-desenvolvimentismo que representou a ideologia e a necessidade da formacéo do Estado
nacional, a afirmacao de que, para se desenvolverem, os paises, inclusive os periféricos, precisavam
definir suas préprias politicas e instituices, isto €, sua estratégia nacional de desenvolvimento.O
desenvolvimentismo propunha que o novo empresariado industrial em cada pais se constituisse em
burguesia nacional, como acontecera nos paises centrais, e se associasse a burocracia estatal e, em
geral, aos trabalhadores urbanos na realizacdo da revolucdo burguesa de carater nacional e
industrial.
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Na atual conjuntura socioeconomica, o0 Programa Minha Casa Minha
posiciona-se como o principal mecanismo do Estado para o manejo do déficit
habitacional que, ao mesmo tempo, alia a politica social a necessidade de
crescimento econdmico. Indaga-se, nesse sentido, em que medida a principal
estratégia adotada pelo Estado brasileiro, assim como ocorreu em outras
intervengcbes estatais pretéritas no mercado imobilidrio, possibilita frear o
agravamento da problematica habitacional; se ha possibilidade de politicas publicas
habitacionais como o Programa Minha Casa Minha Vida atingir o conjunto de
condicionantes que fazem as classes historicamente oprimidas nédo terem acesso a
moradia digna sem promover de fato a relativizagcdo do direito absoluto de
propriedade privada; qual papel desempenhado por esse programa frente ao padrao
desigual e segregador de distribuicdo socioespacial e de que maneira tal politica
publica habitacional contribui para o exercicio do direito a cidade pelas classes
historicamente subalternizadas.

Quanto as hipéteses podemos determinar uma principal e outra secundaria. A
analise primeira se da diante da compreensdo do provimento da moradia pelo
Estado brasileiro, que ocorre sem intervir no processo de urbanizagéo capitalista, na
medida em que 0 acesso a moradia digna, reivindicada pelas classes historicamente
oprimidas, € tratado como mercadoria, sinbnimo do direito & propriedade privada.
Para tanto, a hipétese secundaria auxiliara na formatacdo desse entendimento ao
passo que a relacédo entre o Programa Minha Casa Minha Vida e a continuidade na
conformacao de um padréo segregador do fendmeno urbano, cujo acesso a moradia
ocorre sem envolver os beneficiarios da referida politica habitacional ao direito a
cidade, decorre da conjugacao de interesses entre o Estado e a burguesia, estando
essa politica social comprometida diretamente com a produgédo e reproducdo do
capital.

O objeto utilizado para a verificacdo das hipoteses é a analise do Programa
Minha Casa Minha Vida em Jodo Pessoa que, assim como outras cidades
brasileiras, também passa por uma crise habitacional devido ao processo
segregador de formacédo do espaco urbano ocorrido ao longo de sua historia. O
presente trabalho concentra a analise do Programa Minha Casa Minha Vida as
habitacbes de interesse social, isto €, moradias destinadas as familias com
rendimento entre 0 a 3 salarios minimos que fizeram parte da primeira etapa — 2009

a 2011 — dessa politica habitacional e que foram analisadas pela “Pesquisa de
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satisfacdo dos beneficiarios do Programa Minha Casa Minha Vida”, realizado pelo
IPEA em parceria ao Ministério das Cidades (2014). Cabe ressaltar que os trés
conjuntos habitacionais investigados por esse estudo estdo situados no municipio de
Jodo Pessoa, sejam eles, o Residencial Irma Dulce, Residencial Anayde Beiriz e
Residencial Manacé, embora no documento divulgado se faca referéncia ao estado
da Paraiba como um todo (BRASIL, 2014, p. 27).

O Residencial Irm& Dulce encontra-se localizado no bairro Colinas do Sul,
aproximadamente a 20 km do centro de Jodo Pessoa. Sua obra foi concluida em
setembro de 2012. E composto por 1240 apartamentos, disponibilizados em 310
prédios, composto por 4 unidades habitacionais cada, 2 no térreo e 2 no primeiro
piso, com areas privativas de 42,03 metros quadrados e uma garagem. O
Residencial Anayde Beiriz esta localizado no bairro das Industrias, aproximadamente
a 10 km do centro e teve suas obras concluidas em marco de 2012, sendo composto
por 584 apartamentos. E dotado de 73 blocos, distribuidos 10 condominios que
compdem as noves quadras residenciais. Cada bloco é composto por oito unidades
habitacionais que possuem 41,44 metros quadrados de area privativa, sendo quatro
no pavimento térreo e quatro no primeiro piso. O Residencial Manaca esté situado
no bairro Paratibe, aproximadamente a 15 km do centro, é composto por 244
unidades habitacionais que apresentam 43 metros quadrados de area privativa e foi
entregue em dezembro de 2011. Todos os referidos residenciais estdo situados na
zona sul do municipio de Jodo Pessoa, conforme pode ser observado no anexo “j°.

A metodologia empregada abrange a técnica da revisdo bibliogréfica,
pesquisa documental e entrevistas semiestruturadas. A abordagem quantitativa, em
face da pesquisa realizada pelo IPEA é complementada por entrevistas com
moradores de empreendimentos do Programa Minha Casa Minha Vida* — membros
da associacdo de moradores -, representantes do Movimento Nacional Luta pela
Moradia que atuam no Estado da Paraiba e integrantes da Secretaria Municipal de

° As distancias entre os referidos conjuntos habitacionais e o centro de Jodo Pessoa foram calculadas
a partir do dispositivo “google maps” que disponibiliza os caminhos mais curtos realizados por auto-
moveis individuais e ndo por transportes coletivos.

19 0s elementos guantitativos analisados foram: indicadores de coabitacdo e adensamento domiciliar;
satisfacdo em relagdo a unidade habitacional; satisfacdo com relagdo a insergcao urbana (saude, es-
cola, transporte/facilidade e transporte/demora) e proporgcado de mulheres responsaveis pela unidade
habitacional.

! para efeitos deste trabalho, entrevistamos membros da associacdo de moradores dos empreendi-
mentos do Programa Minha Casa Minha Vida que foram investigados pela pesquisa do IPEA em
questao.
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Habitac&o Social do municipio de Jodo Pessoa™.

Neste intento, é utilizado o método historico-descritivo no intuito de considerar
a constituicdo das relacbes humanas a partir de suas necessidades primarias,
forjadas no desenvolvimento das forcas produtivas, albergando-se nos conceitos da
sociologia e da categoria Direito a Cidade, em relagéo a representacéo do fendmeno
juridico enquanto mecanismo de contencdo das revoltas sociais. O método de
abordagem com maior frequéncia € o materialismo dialético, por permitir a insercéo
de categorias da geografia e do urbanismo, como a questdo habitacional, a crise
urbana e a segregacdo socioespacial, na andlise critica do Programa Minha Casa
Minha Vida, tornando possivel, ainda, a contenda acerca da funcdo do Estado e o
estabelecimento do carater absoluto da propriedade privada.

Quanto a categoria Direito a Cidade tratada de forma a-historica e meramente
técnica no estudo da luta pela moradia no Brasil, € abordada como nucleo de
reflexdo sobre os fatores que origiham e ao mesmo tempo agravam o déficit
habitacional a partir da andlise das questdes urbanas. Direito a cidade remete a uma
reivindicacdo que busca refletir e ao mesmo tempo transformar a vida urbana em
sintonia com as reivindicagbes das camadas historicamente oprimidas. Por seu
tempo, esse Direito a Cidade que disciplina a urbes nos espacos institucionais
hegemonizados pelas classes dominantes, ndo se utiliza desse tipo de perspectiva,
mas alberga-se no formalismo e no dominio do capital sobre processo de
urbanizacao, salvaguardando principalmente os direitos individuais. Por isso, a tarefa
de caracterizar e confirmar outra leitura torna-se por vezes complexa.

O referencial tedrico se insere na concepc¢ao critica dos Direitos Humanos e
do Direito a Cidade, lastreados na corrente marxista. O entendimento marxista aqui
empregado nado traduz uma concepcdo ortodoxa, mas a intengdo € pautada pela
possibilidade de captacdo dos acontecimentos concretos forjados nas relagbes
sociais que movem as for¢cas produtivas do capital. Associa-se 0 agravamento da
crise habitacional a prevaléncia do carater inalienavel da propriedade individual e ao
processo de urbanizacéo capitalista.

Nesses termos, parte-se do pressuposto inicial de que o desenvolvimento das

estruturas sociais e politicas das primeiras revolu¢gdes industriais, entre o final do

2 Em vista do compromisso de preservar o anonimato dos participantes, estabelecido no “Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido”, substituimos os nomes dos entrevistados por pseudénimos. Ca-
be ressaltar que os entrevistados da secretaria municipal ocupam cargos de extrema relevancia na
execucao do programa habitacional em tela.
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século XVII e no decorrer do século XIX, promoveram o0 surgimento de novas
contradicbes que agravaram as condicdes de vida das classes historicamente
oprimidas, sobretudo, nas cidades.

A critica ao processo de reconhecimento da questdo habitacional na agenda
politica do Estado brasileiro, a partir da década de 30 do século XX, da-se mediante
a compreensao da trajetoria de resisténcia das camadas historicamente oprimidas,
descrita por autores que pensaram a realidade nacional, atravessada por
contradicbes forjadas no intersticio de nossa formacédo socioecondmica. Assim, a
referéncia a categoria do capitalismo dependente e das condi¢cdes histéricas
especificas que permitiram uma constru¢do social de amalgama entre o “novo” e o
“velho” ou entre o “arcaico e o moderno” faz-se necessaria para a compreensao do
fenbmeno que explica a intensa concentracdo territorial, econémica e politica das
elites brasileiras, no campo ou na cidade, e as profundas disputas que nos marcam
como sociedade de classes.

Importa destacar que a perspectiva sobre as lutas e as conquistas das
camadas historicamente subalternizadas ndo podem se restringir as reivindicacdes
em face do Estado. Acontece que tal estrutura, na conjuntura brasileira, tem carater
classista por atuar em sintonia aos interesses do capital. Portanto, ha limites nas
concessdes estatais que ampliam alguns direitos das camadas historicamente
subalternizadas na medida em que a esséncia da dominacdo de uma classe sobre a
outra ndo é ameacada e, a0 mesmo tempo, € ampliado os mecanismos de
acumulacao de capital.

A funcionalizacdo social da legalidade burguesa, presente no ordenamento
juridico brasileiro, a partir da Era Getulista e fortalecido em decorréncia da
Constituicdo de 1988, ndo inibe totalmente a prevaléncia do carater absoluto da
propriedade na conformacdo do espaco urbano ou a mercantilizacdo da moradia.
Taopouco a inclusdo do principio da funcdo social da propriedade intencionou
extinguir o instituto da propriedade privada ou enfraguecer o0 modo de producao
capitalista, mas sim fortalecé-lo a partir da impressédo de uma imagem humanizada
desse sistema. Desse modo, ao tratarmos da contribuicdo lockeana para a teoria
liberal dos direitos naturais, a idéia € realizar uma critica principiologica aos Direitos
Humanos liberais recepcionados pelo Estado burgués, que repercutem na
conformacdo das cidades brasileiras e, simultaneamente, na opcao estatal por

politicas publicas que tratam a concepcdo de direito a moradia como um
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desdobramento do direito de propriedade.

Por fim, busca-se, para embasar a discussdo sobre o Estado capitalista e a
problematica habitacional, realizar um resgate historico das intervenc¢des estatais no
mercado imobiliario que aliam supostamente essa politica de bem-estar social ao
crescimento econdmico. Adota-se como elemento fundandante a categoria do
desenvolvimentismo, nomeadamente no periodo entre 1930 e 1980, e do
neodesenvolvimentismo, em referéncia ao momento que o Progama Minha Casa
Minha Vida foi lancado e, em especial, aos primeiros anos de sua execucdo. O
acesso individual & moradia com subsidio Estado, embora tenha potencial para ser
um relevante salto na qualidade de vida das familias beneficiadas, torna-se pretexto
para legitimar politicas publicas de transferéncia de dinheiro publico para a iniciativa
privada.

A etapa inicial da pesquisa consistiu em proceder ao levantamento
bibliografico, subsidiado pelas disciplinas cursadas no primeiro ano de mestrado, e
leitura de artigos cientificos, monografias, dissertacdes e teses produzidos a respeito
do processo de urbanizacdo de Jodo Pessoa. Realizamos, também, visita a
Secretaria Municipal de Habitacdo Social, a sede do Movimento Nacional Luta pela
Moradia (MNLM) em Jodo Pessoa e as associa¢fes de moradores do Residencial
Irm& Dulce e Residencial Anayde Beiriz. Em todas as entrevistas, foi debatido o
processo de implementacdo do Programa Minha Vida em Jodo Pessoa, assim como
o impacto do referido programa no enfrentamento da problematica habitacional.

Além disso, a participacdo no grupo de extensdo denominado por NEP —
Nucleo de Extensdo Popular Flor de Mandacaru — Assessoria Juridica, Educacao
Popular, Luta por Moradia Digna e Adequada, ligado ao Centro de Ciéncias Juridicas
da Universidade Federal da Paraiba, desde o ingresso no Programa de POs-
Graduacdo em Ciéncias Juridicas, em 2013, contribuiu para melhor entender a
realidade desigual das cidades brasileiras, em vista do compromisso firmado por
esse grupo com a transformacao social, desenvolvendo suas atividades junto aos
movimentos sociais contra-hegeménicos do municipio de Jodo Pessoa. Mediante a
realizacdo de oficinas e atividades na ocupacao "Tijolinho Vermelho" no antigo Hotel
Tropicana, abandonado ha mais de sete anos até ser transformado em moradia
popular para mais 200 familias organizadas no Movimento Terra Livre, o pesquisador
percebe a imediata necessidade de se inserir e engajar nas lutas por uma reforma

urbana, em vista da presenca de milhdes de imodveis ociosos no Brasil sem cumprir
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com a determinac&o constitucional da func&o social da propriedade™®.

O texto est& estruturalmente divido em trés capitulos cada um contendo duas
partes. Optou-se por esta composicado por creditar aos capitulos a possibilidade de
apresentar o objetivo de cada um deles e tratar logo em seguida o tema.

O primeiro tépico do capitulo inicial faz referéncia ao surgimento da
problematica habitacional no Brasil e, especialmente, na capital paraibana, nao
restrito ao mero crescimento da populacdo urbana e a incidéncia das formas
precarias de moradias. O reconhecimento estatal dessa problematica confundia-se,
inicialmente, com as medidas higienistas vigentes ao longo do século XIX, que
tinham o objetivo de adequar as cidades brasileiras aos padrdes da modernidade, da
salubridade e da higiene. Propde-se relacionar o agravamento das condicbes de
sobrevivéncia nas cidades ao incremento do modo de producéo capitalista no Brasil.

No segundo tépico do capitulo inicial, discute-se o processo de mediacao
entre o capital e o trabalho por meio da analise da trajetoria da “questdo social” no
Brasil, especialmente, no que tange ao reconhecimento institucional da luta pela
moradia. Assim, as concessoes iniciais do Estado moderno brasileiro confundiam-se
com o aperfeicoamento das estruturas de controle sociopolitico das camadas
exploradas, ainda que essas concessdes pudessem promover melhorias eventuais
nas condicbes de luta e vida das classes despossuidas. Tais concessoes.
Reivindica-se, na presente dissertacdo, o carater histérico dos direitos sociais
enquanto resultado das lutas, da organizacdo popular, da resisténcia e, a partir da
década de 30, das negociacdes com as classes proprietarias. Entende-se que essas
lutas ndo se restringem as capacidades do Estado em contemplar as demandas
sociais reivindicativas, sobretudo, por esta estrutura institucional ndo ser a Unica
responsavel por representar os interesses do capital.

O primeiro topico do segundo capitulo faz referéncia ao paradigma tedrico de
Locke na tentativa de refletir, ao longo da presente dissertacdo, sobre a possibilidade
de diminuir as desigualdades materializadas no ambito socioespacial sem enfrentar
a prevaléncia do instituto da propriedade privada. A abordagem utilizada buscou
estabelecer desta categoria o liame entre os principios liberais fundamentados a
partir da teoria lockeana que, ao repercutir sobre direito interno brasileiro, ocasiona

influéncias profundas sobre as definicbes e amplitudes das politicas publicas sociais

'3 Existem hoje no Brasil, segundo o censo 2010, pouco mais de 6,07 milhdes de domicilios vagos,
incluindo os que estdo em construcéo (IBGE, 2010).
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que visam atender a demanda habitacional das camadas historicamente oprimidas.

Nesse sentido, nos deparamos com a necessidade de investigar, no segundo
tépico, o processo de positivacdo da propriedade privada no Brasil, em decorréncia
promulgacdo da lei de Terras (1850), e a sua repercussao na capital paraibana,
restringindo o acesso ao solo urbano e, consequentemente, a moradia em
mercadoria. Em que pese a funcionalizagcdo social da propriedade privada e a
permanéncia de milhdes de imoOveis ociosos ou subutilizados nas cidades
brasileiras, prevalece entre as opcfes estatais para a problematica habitacional a
execucao de politicas publicas de provimento de moradia, ao invés de interferir na
questdo fundiaria urbana e, consequentemente, promover a relativizacdo do carater
absoluto dos direitos individuais.

O ultimo capitulo expde a forma como o Estado brasileiro, especialmente
pautado sobre uma perspectiva desenvolvimentista e comprometido com a
sustentacdo do modo de producdo capitalista, atendeu em partes as reivindicacdes
das camadas historicamente oprimidas em relacdo a questdo habitacional. Estéo
envolvidas as motiva¢cdes sociopoliticas do PMCMV a necessidade do capitalismo se
reproduzir, isto é, garantir ao contingente populacional que serve as necessidades
produtivas do capital a permanecer nos espacos urbanos, e movimentar a industria
da construcdo civil. O primeiro tépico desse capitulo apresenta a op¢do do Estado
brasileiro, a partir da década de 1930, pelo provimento da moradia, enquanto
derivacdo do direito a propriedade privada, a exemplo dos Institutos de
Aposentadoria e Pensdes, Fundacdo Casa Popular (FCP) e o Banco Nacional de
Habitacdo (BNH). E exposto, nessa analise, o prenincio de um Estado
intervencionista, que, além de demonstrar atender as expectativas das camadas
populares, incide diretamente sobre o crescimento econémico do Brasil. Para efeitos
deste estudo, elucida-se o impacto dessas politicas publicas habitacionais no espaco
urbano da capital paraibana.

Por fim, o dltimo tépico apresenta o Programa Minha Casa Minha Vida como
um instrumento governamental que da continuidade a estratégia do Estado brasileiro
de enfrentar a crise urbana por meio de politicas publicas que promovem a mera
construcdo de novas unidades habitacionais. Entretanto, ndo sdo combatidos,
diretamente o processo segregador e excludente de definicdo do espacgo urbano
brasileiro, em vista da especulacdo imobiliaria, pelo ndo cumprimento da funcéo

social da propriedade privada, entre outros fatores, que permitem a prevaléncia dos



23

interesses do capital sobre a producao das cidades.

A andlise da implementacdo do Programa Minha Casa Minha Vida em Joéo
Pessoa € apresentada com o intuito de associar a estratégia do Estado
neodesenvolvimentista '* ao enfrentamento do déficit habitacional. Intercala-se,
simultaneamente, os interesses do setor privado da construgao civil e as demandas
daquelas pessoas que possuem dificuldades de acessarem formalmente o mercado
imobiliario. Ao tentar expor as semelhancas do Programa Minha Casa Minha Vida no
referido municipio em relagcdo as demais cidades brasileiras, contexto no qual a
l6gica do capital também predomina sobre a producdo do espaco urbano, o estudo
em questdo expbe a deficiéncia das politicas publicas em enfrentar os fatores que
causam o déficit habitacional e agravam o estado de negacao ao direito a cidade.

Tendo em vista que a questdo habitacional € uma questdo de classe,
entendemos que a sua crise nao atinge igualmente os seres humanos assim como
as classes historicamente subalternizadas, mas, de modo especial, as mulheres.
Ocorre que o capitalismo também se ergue a partir de valores pautados no
patriarcado, repercutindo sobre a caracterizacdo da crise habitacional. As politicas
publicas e o direito, embora revertido por uma face humanizada, ndo sao neutros. O
altimo item do terceiro capitulo, ao se referir & prioridade das mulheres chefes de
familia no acesso as unidades habitacionais do Programa Minha Casa Minha Vida®,
exple a relacdo intrinseca entre o Estado, a propriedade privada e a familia, assim
como o suposto cérater social do direito burgués, que propde medidas distributivas

sem atingir a hegemonia do sistema capitalista vigente no Brasil.

! Faz-se necessaria a ressalva acerca da néo discussdo afundo da categoria neodesenvolvimentis-
mo. O uso desse termo é apresentando enquanto contraposicdo a politica neoliberal que ganhou
forca no Brasil a partir do final da década 80. Por sua vez, o neodesenvolvimentismo, assim como
durante os anos 30 e 80, apresenta contradigGes que sdo proprias, especialmente em relacédo a poli-
tica publica habitacional, de sua tentativa de conciliar interesses antagbnicos: capital e trabalho.

'* Levando em consideracéo que as mulheres sdo as beneficiarias centrais do PMCMV, importa des-
taque nosso para efeitos desse estudo.
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CAPiTU~LO | - DO PROBLEMA DA HABITACAO AO RECONHECIMENTO DA
QUESTAO SOCIAL NO BRASIL

1.1 - O AGRAVAMENTO DA PROBLEMATICA HABITACIONAL A PARTIR DO
MODO DE PRODUCAO CAPITALISTA

No contexto politico e social da década de 1960'°, as questdes urbanas
passaram a ser formuladas a partir da premissa que o espaco urbano é um produto
social, resultado simultdneo de acdes coletivas e individuais de acumulacdo de
capital. Nesse sentido, é possivel afirmar que Henri Lefebvre, fil6sofo e sociélogo
marxista francés, inaugurou o Vviés espacial nas interpretacbes marxistas
contemporaneas acerca do urbano, comecando pelo estudo do espaco no contexto
do postulado marxista de que a estrutura econdmica seria a base de formacéo do
ser social'’. A partir do entendimento de que cada modo de producdo engendra seu
tipo de espaco, rompem-se as concepcbes de espaco absoluto e abstrato
predominantes nas ciéncias sociais, assim, 0 espaco passa a ser compreendido
como expressdo do trabalho social, o reflexo do modo de producdo na qual o
trabalho social € conformado.

Todavia, a concepcao de produto social ndo se refere apenas ao presente. A
definicdo espacial acumula formas herdadas do passado, ainda que com génese
vinculada a outros propdsitos, que permanecem no presente, devendo-se observar
suas adaptacBes as necessidades atuais do modo de producdo vigente, que nao
mudaram substancialmente ao longo do tempo. Por meio do incremento de formas
dotadas de certa temporalidade, o espacgo constitui condicdo determinante para a
reproducao social.

A partir do desenvolvimento das estruturas sociais e politicas das primeiras

' 0 ano de 1968, em especial, foi marcado por episodios de instabilidade social em diversas partes
do mundo, de fortalecimento de movimentos de esquerda e questionamentos a ordem estabelecida,
em que o espaco publico da cidade foi transformado em cenério central para expor as reivindica¢des
da juventude e dos movimentos operdrios. Segundo Castells (2004), possibilitou-se, nesse contexto,
o renascimento da teoria marxista, ao mesmo de forma mais tedrica e empirica, cuja principal
ambicao era a de decretar as coisas como elas sédo, ao invés de decretar o que elas deveriam ser.

! Ressalta-se gue as questdes espaciais, incluindo a problematica urbana, tiveram uma importante
influéncia nas obras de Marx e Engels. Para esses autores, a separacao real existente entre a cidade
e o campo representou “a maior divisdo do trabalho material e espiritual” que comega com “a
transicdo da barbarie para a civilizagcao, do sistema tribal para o Estado, da localidade para a nagao”
(MARX; ENGELS, 2009, p. 75-76). Marx, em O Capital, sua obra mais emblematica, revelou que “a
base de toda divisdo do trabalho desenvolvida e mediada pelo intercAmbio de mercadoria é a
separacao entre campo e cidade. Pode-se dizer que toda a histdria econdmica da sociedade resume-
se no movimento dessa antitese” (MARX, 1985, p. 275).
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revolugdes industriais, entre o final do século XVII e no decorrer do século XIX,
surgiram novas contradicbes a agravarem as condigcbes de vida das classes
historicamente oprimidas, nas cidades. O nivel de concentracdo das forcas
produtivas e da propriedade privada nas cidades, a falta de moradia, a pendria, o
alto custo para sobreviver nos centros urbanos e a segregagdo socioespacial
tornaram-se inevitaveis. Em outras palavras, concordando com Manuel Castells,
‘quanto maior a taxa de crescimento industrial (capitalista), mas intenso é o
crescimento urbano, maior é a tendéncia a concentracdo em grandes aglomeracdes
e maior é a penuria de moradias como também a deterioragdo do patriménio
imobiliario” (2009, p. 226).

Para apresentar e expor a problematica habitacional, que hoje se manifesta
com mais énfase nas cidades, é importante inseri-la no universo da questdo urbana,
impondo-se, portanto, a identificagdo de um ponto de partida, qual seja, 0 processo
de industrializacdo. Lefebvre considera que, “sem possibilidade de contestacao,
esse processo €, hd um século e meio, o motor das transformacdes na sociedade,
[...] a industrializagdo caracteriza a sociedade moderna” (1968b, p. 09). O autor
reconheceu que a compreenséao sobre o surgimento da cidade industrial ocorreu nao
apenas em razao de processos globais relativamente continuos, a exemplo do
crescimento da producdo material no decorrer das épocas, como também em funcéo
de modificacbes profundas do modo de producéo nas relacbes cidade-campo, desse
modo, a cidade e o urbano ndo podem ser compreendidos “sem as instituicoes
oriundas das relagdes de classe e de propriedade” (1968b, p. 55).

Os fatos entrelacados a industrializacdo fornecem o ponto de partida da
reflexdo sobre a atualidade. Quando a industrializacdo comecou a se desenvolver,
mediante o surgimento do capitalismo concorrencial com foco na burguesia
especificamente industrial, a cidade ja possuia dimensdo relevante. A partir do
crescente excedente da agricultura, em detrimento dos feudos, as cidades
comegaram a acumular riquezas, tornando-se “uma obra, e esta caracteristica
contrasta com a orientacdo irreversivel na dire¢cdo do dinheiro, na direcdo do
comeércio, direcdo das trocas, na direcdo dos produtos. Com efeito, a obra é o valor
de uso e o produto é valor de troca” (LEFEBVRE, 1968a, p. 10). A cidade, na

condicdo de ima'®, tornou-se o espaco para a concentracdo de pessoas, dos

'8 A “cidade como um im&”, analogia trazida por Raquel Rolnik, é a forma de demonstrar a capacida-
de atrativa que tais espacos possuiam antes mesmo de serem centrais para o desenvolvimento eco-
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instrumentos da producgéo, do capital, dos prazeres, das necessidades, “ao passo
gue o campo tornou patente precisamente a realidade oposta, o isolamento e a
solidao” (MARX; ENGELS, 2009, p. 77).

Pode-se dizer que a cidade e a realidade urbana estdo sujeitas ao valor de
uso, e que o valor de troca e a generalizacdo da mercadoria pela industrializagéo
“tendem a destruir, ao subordina-las a si, a cidade e a realidade urbana, refugios do
valor do uso, embrides de uma virtual predominancia e de uma revalorizacdo do
uso” (LEFEBVRE, 1968a, p. 10). Percebe-se, portanto, na industrializacdo e na
intensificagdo da urbanizagédo, simultaneamente ao crescimento e ao aumento da
producdo econdmica e vida social, aspectos inseparaveis e dialeticamente
conflitantes. Existe historicamente um choque entre a realidade urbana e a realidade
industrial que resulta e, simultaneamente, se percebe nas condicbes deploraveis
vividas, em especial, pelas classes oprimidas, nas grandes cidades.

No caso deste estudo, a narrativa do surgimento da problemética habitacional
no Brasil, ndo restritos ao mero crescimento da populacdo urbana e das formas
precarias de moradias, € fundamental para que possamos dissertar sobre os aportes
introdutérios do problema habitacional na capital paraibana. Tem-se ciéncia de que
desde a génese da urbanizacéo capitalista muitos elementos modificaram o quadro
qgue tinham Marx e Engels quando a teorizagéo de suas ideias — desde 0 advento da
globalizacao, surgimento do neoliberalismo, até a urbanizacdo na chamada “periferia
do capitalismo”. Porém, propde-se intercalar, neste tdpico, o agravamento das
condi¢cbes de sobrevivéncia nas cidades brasileiras, especialmente para as camadas

historicamente subalternizadas, ao incremento do modo de producéo capitalista.

1.1.1 Pressupostos teoricos da probleméatica habitacional

A necessidade de habitar em algum espaco, independente da estrutura,

formato ou estilo sempre fez parte da dindmica de sobrevivéncia dos homens e

ndmico. As construcdes de espacos cerimoniais, correspondendo a uma transformacao na maneira
dos homens ocuparem o espaco, foram “os primeiros embrides de cidade de que temos noticia, os
zigurates, templos que apareceram nas planicies da Mesopotamia, em torno do terceiro milénio antes
da era cristd” (ROLNIK, 1996, p. 12). Foi a partir do desenvolvimento da agricultura e da pecuaria,
com o ato de plantar o alimento ou de criar um rebanho, ao invés de apenas coleta-lo ou caca-lo, que
se percebeu a necessidade de definicdo e a ocupacgéo do espaco vital de forma mais permanente
para as sociedades e pessoas. O estabelecimento do dominio sobre esse espaco esteve “na apropri-
acao material e ritual do territério” ao passo que os templos se somaram a “canteiros e obras de irri-
gacao para constituir as primeiras marcas do desejo humano de modelar a natureza” (ROLNIK, 1996,
p. 12).
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mulheres. No campo, na pequena cidade ou na metrépole, de alguma maneira, é
preciso morar; assim como a alimentagdo ou as vestimentas, morar é uma
necessidade basica dos individuos. Ao longo da histéria modificaram-se as
caracteristicas da habitacdo, todavia, ndo € possivel viver sem ocupar algum
espaco.

A moradia, além de sua escassez global, conforme aponta Castells (2009), é
um bem diferenciado, que apresenta variadas caracteristicas, no que concerne a sua
qualidade, (equipamento, conforto, tipo de construcdo, durabilidade, etc.),a sua
forma (individual, coletivo, objeto, arquitetura, integragdo no conjunto de habitacdes
na regido) e ao seu status institucional, (sem titulo, alugada, casa prépria, co-
propriedade,etc.), que determinam os “papéis”, os niveis e as filiagdes simbdlicas de
seus ocupantes. A moradia €, nas palavras do referido autor, “um dos elementos
essenciais da reproducédo da forga de trabalho” (2009, p. 226).

A partir do surgimento do modo de producéo capitalista, a habitacdo pode ser
investigada por meio de diversas perspectivas. Segundo Bonduki e Veras (1986, p.
41), ela pode ser vislumbrada como “problema”, crise, espacgo privado de liberdade,
direito fundamental dos seres humanos, mercadoria e investimento, podendo ainda
ser vista como simbolo de status e ascenséo social. Uma pesquisa que parte da
questdo habitacional e que se propfe a analisa-la a partir da totalidade ndo pode
negligenciar nenhuma dessas perspectivas, tendo em vista que elas ndo se separam
na realidade concreta, na medida em que possuem origem n0S Mesmos Processos e
refletem as relacdes sociais de cada momento histérico em que estdo inseridas. No
entanto, dada a amplitude e a relevancia da tematica, optamos pelas discussdes
tedricas que envolvem o “problema” da habitagédo, ou seja, por que as pessoas tém
dificuldades para acessar uma moradia digna. A busca de resposta para essa
guestdo demanda um foco inicial para as acfes tomadas pelo Estado no trato do
problema habitacional.

Para abordar elementos concretos do cotidiano dos seres humanos, como a
qguestao habitacional, uma pesquisa deve ser abordada a partir das relagbes de
producdo da vida material e das relagcdes de poder determinadas historicamente.
N&o é possivel chegar a esséncia da questdo habitacional se o objeto ficar adstrito
ao mero crescimento populacional, as migra¢cdes do campo para a cidade, ou as
dificuldades de insercdo no mercado imobiliario formal pelas classes baixas e

meédias, sem observar as interlocu¢des mais profundas que geram tais fendmenos e
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sem vincula-los a produc¢do concreta da existéncia dos homens e mulheres.

A investigagcao do problema habitacional adquire consisténcia na medida em
que for perpassado pelas diferentes mediacdes do sistema que o envolve. Isto
posto, o problema habitacional ndo pode ser vislumbrado de maneira uniforme e
genérico, “pois ele se constitui a partir de trés elementos basicos da trama social:
capital, trabalho e Estado” (PERUZzZO, 1984, p. 22). Além disso, para
compreendermos a problematica em tela ndo se pode prescindir das dimensdes
econbmicas, sociais e politicas, partes importantes do processo constitutivo de
nossa sociedade, de onde emana o problema habitacional.

Ao refletir sobre a falta de habitacdo em 1871, Engels (1988) reconhecia que
esta ndo se tratava de um problema proprio do moderno proletariado, mas de todas
as classes historicamente oprimidas, visto que, em muitos casos, a habitacédo, além
de precéria, contribuia também para reforcar a condicdo de subalternizacdo, como
ocorria, por exemplo, na senzala com relagdo ao escravo. Desta forma, € importante
certificar que o problema da habitacdo ndo esta somente na questdo da moradia,
como um problema social isolado, mas na relacdo entre a falta de moradia e o
incremento das forgcas produtivas hegemonizadas pelo capital. Na concepcdo de
Englels, para por fim a falta de habitacdo, “h4 apenas um meio: eliminar pura e
simplesmente a exploracdo e opressdao da classe trabalhadora pela classe
dominante” (1988, p.16, grifo do autor), ndo se tratando, pois, de uma
responsabilidade pura e simples do Estado, mas do capital que sobrevive com base
na exploracdo do homem pelo homem.

E importante destacar dois elementos genéricos identificados na emblematica
obra de Engels (2008), “A Situagcdo da classe trabalhadora na Inglaterra”, que
permanecem latentes na sociedade: as grandes cidades como cenario central para o
desenvolvimento do capitalismo, a partir da Revolugéo Industrial, isto €, como o
lugar mais caracteristico do capitalismo, gerando a exposicdo das classes
historicamente dominadas a situagdes extremamente degradantes de moradia e de
trabalho, especialmente as mulheres e criancas; e a variagdo nas condi¢cdes de

sobrevivéncia das classes oprimidas nos espacgos urbanos.

A classe operaria das grandes cidades oferece-nos, assim, uma escala de
diferentes condicbes de vida: no melhor dos casos, uma existéncia
momentaneamente suportavel — para um trabalho duro, um salério razoavel,
uma habitacdo decente e uma alimentacdo passavel (do ponto de vista do
operario, é evidente, isso € bom e toleravel): no pior dos casos (nos
estagios mais pauperizados do operariado), a miséria extrema — que pode ir
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da falta de teto a morte pela fome; mas a média esta muito mais préxima do
pior do que do melhor dos casos. E essa escala ndo se compbe de
categorias fixas, que nos permitiiam dizer que esta fracdo da classe
operaria vive bem, aquela mal, enquanto as coisas permanecem como
estdo; ao contrario: se no conjunto, alguns setores especificos gozam de
vantagens sobre outros, a situacdo dos operarios no interior de cada
segmento é tdo instavel que qualquer trabalhador por ter de percorrer todos
os degraus da escala, do modesto conforto a privacdo extrema, com risco
de morte pela fome — de resto, quase todos os operarios ingleses tém algo
a dizer sobre notaveis mudancas do acaso. (ENGELS, 2008, p. 115-116)

Engels descreve o caos da vida urbana como uma guerra social, “a guerra de
todos contra todos, [...] indiferenga barbara e grosseiro egoismo de um lado e, de
outro, miséria indescritivel” (ENGELS, 2008, p. 68). Esse processo advém do rapido
crescimento das cidades que, ao mesmo tempo, esbanjam esplendor com suas
construcbes monumentais e estruturalmente muito sofisticadas. Nado era de se
esperar outra coisa sendo que o 6nus de todo o caos social das grandes cidades
incidisse brutalmente sobre as classes historicamente subalternizadas. As cidades
capitalistas tornam-se cenario no qual se fazem presentes as mais variadas
expressdes do carater destrutivo do capital e onde habitam os individuos
pertencentes as classes despossuidas dos meios de producdo, necessarios e
responsaveis pela expansao capitalista, mas que, ao contrario da burguesia, apenas

acumulam pobreza. Engels assim descreve o peso que recai sobre este:

Ninguém se preocupa com ele: langado nesse turbilhdo cadtico, ele deve
sobreviver como puder. Se tem a sorte de encontrar trabalho, isto é, se a
burguesia Ihe faz o favor de enriquecer a sua custa, espera-o um salario
apenas suficiente para o manter vivo; se ndo encontrar trabalho e ndo temer
a policia, pode roubar, pode ainda morrer de fome, caso em que a policia
tomard cuidado para que a morte seja silenciosa para ndo chocar a
burguesia. (2008, p. 69)

Nesse sentido, Engels (1988), atento as questbes circunstanciais que se
relacionam a problematica habitacional, descarta as solu¢cdes que envolvem, por
exemplo, a abolicdo dos aluguéis, isto €, que os inquilinos se transformem em
proprietarios de suas habitaces. Para ele, essa proposta de solu¢cdo nao atinge o
modo de producéo capitalista, base da sociedade atual, e que se apoia no instituto
da propriedade privada. Embora o autor sinalize para a problematica dos aluguéis,
um dos elementos que mais contribuem para o agravamento do problema
habitacional, a cobranca de aluguéis, apenas constitui uma categoria dentre as mais
variadas formas que os capitalistas encontram para obter lucro.

A falta de habitacdo é necessariamente mantida pelo modelo burgués de
sociedade, que néo pode existir sem a falta de moradia, quando a grande massa
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trabalhadora é refém de seu salario e depende exclusivamente deste para viver.
Logo, enquanto existir o modo de producdo capitalista, nas palavras de Engles
(1988, p. 39), “[...] a falta de habitacdo ndo € nenhum acaso: € uma instituicao
necessaria; e juntamente com as suas repercussoes sobre a saude etc., s podera
ser eliminada quando toda a ordem social for inteiramente transformada”.

No caso do Brasil, a expansao do modo de producdo capitalista € marcado
por dois episédios que sdo centrais para 0 nascimento do problema habitacional: a
emergéncia do trabalho livre, concordando com Peruzzo (1984), e a
institucionalizacdo da propriedade privada, tema explorado no préximo capitulo. O
processo que deu, ao mesmo tempo, fim ao comércio de seres humanos e o
surgimento da propriedade privada, mediante a Lei de Terras no Brasil de 1850,
contribuiu para uma série de mudancas sociais que repercutiram profundamente na
produgdo, na divisdo espacial e na condicdo de vida das cidades brasileiras,

especialmente para as classes mais baixas.

1.1.2 O problema habitacional no Brasil

Com o incremento do modo de producdo capitalista no Brasil, os bens
essenciais para atender as necessidades humanas, dentre eles a habitagédo, foram
assumindo a forma de mercadoria, ou seja, o trabalhador, com o fim da condicéo de
escraviddo que atingia relevante parcela das classes dominadas, passou a arcar
com as despesas necessdarias a sua sobrevivéncia. Inserido nessa légica de
mercado, os detentores dos meios de producdo e os proprietarios fundiarios néo
podiam oferecer habitagbes a todos, visto que, segundo Rodrigues (2001, p. 12),
‘para quem conta recursos limitados, a oferta de imdOveis no mercado ndo é
compativel com seus salarios”. Cumpre ressaltar que o problema nao se limitava ao
acesso a habitacdo, mas também ao acesso a terra urbana, que se concentrava
como propriedade nas maos de poucos e, ante a especulacéo imobiliaria, tinha seus
precos bastante elevados.

Para Milton Santos (1979), ha muitas maneiras de se esquivar ao problema
habitacional, seja tratando o0 assunto como uma questéo isolada, seja ignorando que
a sociedade é dividida em classes. Constitui um equivoco imputar a pobreza,
sobretudo, a pobreza urbana, ao crescimento demografico, na medida em gque a

cidade é incapaz de fornecer trabalho a um grande numero de seus habitantes,
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considerados, portanto, excessivos. Trata-se de um grande erro “considerar a
urbanizacdo como uma variavel e ndo o que ela realmente é: um epifendbmeno”
(SANTOS, 1979, p. 17).

No inicio do século XIX, quando o Brasil ainda se encontrava na condicéo de
colonia de Portugal, ocorreu a primeira intervencdo do Estado no problema
habitacional. A ocupacao de Portugal pelas tropas napolednicas levou a familia real
a mudar-se para o Brasil, em 1808. Ao chegar a cidade do Rio de Janeiro, a familia
real provocou a ocupacao pura e simples das melhores habitacfes, bastando para
tanto a colocacdo das letras PR (Principio Regente) nas fachadas das residéncias,
fazendo com que seus moradores as desocupassem, dando lugar aos colonizadores
recém-chegados da Metropole. Essa intervencdo se pautou, pura e simplesmente,
pelos interesses dominantes.

Mais adiante, em 1850, a Lei de Terras também se constituiu como outra
intervencdo estatal que beneficiava, em especial, a elite constituida, restringindo o
direito e 0 acesso a terra para os que nao dispunham de recursos, conforme
abordado no proximo capitulo. Além disso, as medidas higienistas também
representavam a intervencdo do Estado em favor das classes dominantes, como
explicou Villaga (2005) ao mencionar que, no Brasil, a classe dominante precisava
de um pretexto que lhe permitisse remover corticos quando isso fosse necessario,
ou manté-los e tolera-los quando precisasse abrigar a classe trabalhadora.

O autoritarismo sanitario, predominante entre as intervencfes estatais na
habitacdo, representou uma das principais respostas do poder publico a deterioracéo
das condi¢cdes de vida na cidade. Segundo Bonduki, foi provocada “pela falta de
habitacbes populares e pela expansdo descontrolada da malha urbana” (1998, p.
27), assim a politica higienista tinha como objetivo intervir para tentar controlar a
producdo e o consumo das habitacbes em meio a prevaléncia do Estado Liberal que
“relutava ao maximo em interferir na esfera privada” (1998, p. 27).

A analise do classico O Cortico, do escritor Aluisio Azevedo (s/d), nos permite
visualizar o cenario das moradias populares, no final do século XIX, no Rio de
Janeiro, embora esse tipo de moradia fosse apenas uma das formas encontradas
pelas classes dominadas para sobreviver nas cidades. O escritor, ao expor
abertamente o cotidiano dos diversos personagens, teve como objetivo mostrar que
as relacbes sociais apresentadas refletiam a condicdo do Brasil, descrevendo, ao

mesmo tempo, o local que servia de habitacdo para as classes populares inseridas
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no espaco urbano. O romance expde uma época nha qual a urbanizacdo se
acentuava cada vez mais, e 0 capitalismo se fortalecia brutalmente num processo
cujas consequéncias sao sofridas até hoje. Carone destacou que, nesse contexto,
rarissimas foram as habitacGes coletivas que funcionaram legalmente licenciadas e
predominaram as que estavam “‘em todas as ruas pessimamente instaladas sem
satisfazerem os mais simples requisitos reclamados para tal fim” (1979, p. 33).

Além disso, importa destacar que a descricdo das relagcdes e do mundo do
trabalho observados na obra literaria de Aluisio Azevedo ocorreu a partir da
animalizacdo dos personagens, isto é, a propria redu¢cdo do homem e da mulher a
condicdo de “besta de carga”, explorada para formar capital dos outros, na qual o
cortico simbolizava um dos modos de extracdo da mais-valia a partir da cobranca do
aluguel. Destacam-se dai trés elementos que permanecem presentes na realidade
das cidades brasileiras e que atingem especialmente as classes historicamente
subalternizadas, quais sejam, 0 acesso a moradia condicionado ao pagamento de
aluguel, a sujeicdo ao extremo adensamento das habitacdes e a convivéncia com a
valorizacdo da terra e moradia urbana, apontado por Azevedo quando afirmou que o
“cortico se aristocratizava” ([s/d], p. 270) por causa da melhoria em suas instalagbes
e proximidade com os centros urbanos onde se encontravam os postos de trabalho
em geral.

Desse modo, € importante ressaltar que iremos adotar no presente estudo o
conceito moradia precdaria, nha maneira tratada por Erminia Maricato (2011) para
entender a cidade periférica, com o objetivo de elucidar as condicBes gerais de
sobrevivéncia das classes historicamente subalternizadas, agravadas, no Brasil,
ante a institucionalizagdo da propriedade privada e a emergéncia do trabalho livre™®.
Permite-se, dessa forma, abarcar as diversas formas de habitacdo que atravessaram
a historia e adquiriram variados formatos com o desenvolvimento dos meios de
producdo. Ocorre que a moradia precaria pode se constituir, por exemplo, seja nos
corticos, situados nos centros urbanos, seja nas periferias, mediante instalagcoes
desprovidas de acesso aos equipamentos publicos como saneamento, esgoto,
iluminacdo etc. Da mesma forma que nem todo cortico ou periferia envolvem

necessariamente moradias precarias.

Y As guestbes referentes a institucionalizagdo da propriedade privada e a emergéncia do trabalho
livre, elementos que relacionamos ao agravamento da problematica habitacional, estdo presentes no
préximo capitulo no topico “2.2 — A repercussao da Lei de Terras (1850) no processo de privatizacédo
do solo urbano na Cidade da Parahyba”.
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Nas palavras de Maricato, o espa¢o urbano da moradia precaria envolve as
varias formas de provisdo da moradia pobre: “casas inacabadas, insalubres,
congestionadas, localizadas em favelas ou invasfes, em loteamentos ilegais, em
areas de risco geotécnico ou sujeitas a enchentes, enfim, ndo ha aqui a necessidade
de um rigor técnico quantificavel” (MARICATO, 2011, p. 105). Trata-se do espaco de
reproducdo da forgca de trabalho, do qual o cortico pode ser considerado como a
primeira forma de moradia pobre nas cidades antes da formacédo das periferias
urbanas proletarias.

Em termos gerais, é possivel dizer que a intervencdo da Coroa Portuguesa
em algumas cidades brasileiras no inicio do século XIX promovendo remocdes
forcadas, a positivacao do direito de propriedade em decorréncia da Lei de Terras e
0 movimento autoritario higienista contribuiram para o agravamento da problematica
habitacional no Brasil. Ainda que cada um desses episodios apresente suas
particularidades, predominam em todos eles as pretensdes elitistas em definir a
conformacao dos espacos urbanos, sem qualquer mediagcdo com as condi¢cdes de
sobrevivéncia das classes despossuidas.

Em fins do século XIX, houve uma mudanca drastica no perfil da populacao
brasileira. Conforme aponta Villaga, um tragco marcante do processo de urbanizagao
no Brasil, a partir desse periodo, foi o rapido crescimento das camadas populares
urbanas (2005, p. 226). Embora houvesse grandes cidades no Brasil, o indice de
urbanizacao pouco se alterou entre o fim do periodo colonial e o final do século XIX,
crescendo “menos de quatro pontos nos trinta anos entre 1890 e 1920 (passando de
6,8% a 10,7%)”, todavia, foram necessarios apenas vinte anos, entre 1920 e 1940,
‘para que essa taxa ftriplicasse, passando a 31,24%, ou seja, a populagao
concentrada em cidades passa de “4,552 milhdes de pessoas para 6.208.699” em
1940” (SANTOS, 2005, p. 23). No caso da capital paraibana, entre o ano de 1890 e
1900, a populagao passou de 18.645 para 28.793, em 1920 passou a ser de 52.990
e em 1940 para 71.158 habitantes (SANTOS, 2005, p. 27).

O Brasil foi, durante muito tempo, segundo Milton Santos (2005), um grande
arquipélago, formado por dispersas aglomeracdes que evoluiam segundo logicas
préoprias ou ditadas por suas relacées com o mundo exterior. Todavia, para cada uma
dessas aglomeracdes houve polos dindmicos movimentados pelo mercado interno,
com escassa relacdo entre si, ndo sendo, porém, independentes.

Esse quadro de isolamento foi relativamente rompido a partir da segunda
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metade do século XIX. Por um lado, houve uma gradativa implantacdo de estradas
de ferro, a melhoria dos portos e a criagdo de meios de comunicagdo que atribuiram
nova fluidez potencial a relevante parte do territério brasileiro, por outro lado, se
permitiu maior integracdo de boa parte do territorio brasileiro ao comércio
internacional, as formas capitalistas de producéo, de trabalho, de intercambio, de
consumo, que tornaram efetiva aquela fluidez. Entretanto, tratou-se de uma
“‘integracao limitada do espaco e do mercado, de que apenas participou uma parcela
do territério nacional” cuja intensificacdo da divisdo do trabalho na sociedade
brasileira “foi um fator de crescimento para todos os seus subespacos envolvidos no
processo e constituiu um elemento de sua crescente diferenciacdo em relacdo ao
resto do territorio brasileiro” (SANTOS, 2005, p. 38).

As cidades e, em especial, as classes dominantes que possuiam posicao
privilegiada, beneficiam-se, ainda mais, com a modernizagédo dos transportes, com o
crescimento das relagdes comerciais internas e externas e com o aparecimento das
primeiras industrias. Por outro lado, a aparéncia da crescente necessidade por mao-
de-obra nesses espacos promoveu o deslocamento massivo de homens e mulheres
em direcao aos espacos urbanos, onde o moderno se confundia com a oportunidade
de uma vida melhor na cidade. No entanto, como lembra Peruzzo, a oferta de
emprego nos espacos urbanos era “menor do que a oferta de mao-de-obra,
formando uma massa de subempregados ou desempregados” (1984, p. 27).

O desenvolvimento capitalista urge transformacdes, de maneira que o
aparecimento de novas atividades provocadas pela divisdo social do trabalho
determina o surgimento e a ampliacdo do consumo, inclusive de moradia. Nesse
periodo, o papel do Estado em torno do problema habitacional brasileiro ndo é
insignificante, fazendo-se presente quando os interesses dominantes o exigem,
conforme ressaltamos no caso das medidas higienistas mencionadas no topico
anterior. No entanto, de acordo com Peruzzo (1984), podemos afirmar a questao
habitacional nesse contexto era resolvida, sobretudo, pelo capital, mediante a
construgdo de casas populares isoladas, vilas operarias ou corticos e que, em
contrapartida, se cobrava aos operarios o aluguel da habitacdo, permitindo que o
capital recuperasse o investimento feito na construcdo das habitacdes.

As classes dominadas, ao se inserirem no espaco urbano, habitam aquelas
localidades que estdo de acordo com suas condi¢cdes materiais de existéncia. A

baixa remuneracdo obtida pelas camadas populares restringem as condi¢cdes de
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satisfacdo das necessidades de sobrevivéncia dessa forca de trabalho. Peruzzo
(1984) identifica o processo de ocupacao das terras devolutas como surgimento das
primeiras favelas no Brasil que, assim como o0s corticos, constituem uma
possibilidade de habitacdo para as classes despossuidas . Ou seja, as
possibilidades de habitacdo das camadas historicamente subalternizadas nas
cidades n&o se restringiam aos corticos ou as favelas, restando-lhes, portanto, as
formas precarias de moradias.

Frente a expanséo da cidade, o Estado brasileiro encontrou dificuldades para
atender as demandas oriundas deste crescimento, especialmente, as atribuicbes do
poder publico municipal na garantia da infraestrutura necesséaria para garantir a
producao e reproducédo do capital. Além disso, Bonduki (1998) aponta o desinteresse
do Poder Publico em relacdo aos bairros populares na qual os problemas que mais
preocupavam as autoridades eram os que agravavam as condi¢Oes higiénicas das
habitagbes, dado que, no final do século, foram inUmeros os surtos epidémicos que
alcancaram as cidades brasileiras. Em vista da possibilidade de atingir toda
populacdo urbana, e ndo apenas as camadas oprimidas, essa questdo passou a
receber tratamento prioritario do Estado e se pode dizer, nas palavras de Bonduki,
‘que a agao estatal sobre a habitagdo popular se origina e permanece na Primeira
Republica voltada quase que apenas para esse problema” (1998, p. 20).

Na verdade, o problema da habitacdo popular no final do século XIX foi
concomitante aos primeiros elementos de segregacao espacial. Se, por um lado, a
expansdo das cidades e a concentragdo de trabalhadores ocasionaram inUmeras
problematicas, a segregacdo socioespacial impedia que os diferentes estratos
sociais sofressem da mesma forma os efeitos da crise urbana, garantindo as classes
dominantes areas de uso exclusivo, livres da deterioracdo, além de uma apropriacéo
diferenciada dos investimentos publicos. A segregacdo é um processo, segundo
Villaga, no qual “diferentes classes ou camadas sociais tendem a se concentrar cada
vez mais em diferentes regifes ou conjuntos de bairros” da cidade, havendo uma

concentracdo significativa das classes populares mais do que em qualquer outra

20 Segundo Villaga (2005), os corticos constituiam uma &rea residencial central, comum entre as
camadas de baixa renda no final do século XIX, especialmente no Rio de Janeiro, pouco antes de
iniciar a expulsdo dessas populagdes para os morros. No caso de Sdo Paulo, o cortico era
mencionado, por governantes e estudiosos, como “habitagéo problema”. O referido autor aponta que
a falta de visdo do problema habitacional, por parte dos pesquisadores nas décadas de 1930 e 1940,
que enfatizavam o cortico como “a forma tipica da subabitagdo”, como se isso decorresse da
influéncia dos compéndios e estudiosos americanos e europeus, especialmente os professores
americanos que lecionaram na Escola Livre de Sociologia e Politica (2005, p. 230).
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regiao (2005, p. 142-143, grifo do autor).

N&o obstante a imposicdo do trabalho alienado, quando o homem é
totalmente separado das riquezas que produz, as classes dominadas se encontram
ainda segregadas dos espacos que recebem investimentos macicos do Estado e do
setor privado que, elas proprias, a partir da forca de trabalho, contribuiram para a
construcdo; isto ¢é, f“cidade produzida socialmente e renda apropriada
individualmente” (RODRIGUES, 1996, p. 20). A existéncia de bairros habitados
hegemonicamente pelas camadas populares, alguns conhecidos como “bairros de
ma fama”, descrito por Engels como “areas de ventilagdo precaria, dispostas de
maneira irregular, com ruas sem calcadas, sujas, repletas de detritos vegetais e
animais” (ENGELS, 2008, p. 69), retrata o carater degradante das condigdes de vida
das classes dominadas®. Ao se referir aos bairros pobres de Dublin como “mais
horrendos e repugnantes existentes no mundo”, Engels reconheceu que a pobreza
urbana “nada tem de especifica, ndo é caracteristica somente de uma cidade - €, de
fato, comum a todas as grandes cidades do mundo” (2008, p. 77).

Embora tenha descrito a realidade das grandes cidades europeias em meio a
Revolucdo Industrial, Engels admitiu ser comum a todas as grandes cidades a
segregacao social do espaco e disparidade no preco da terra urbana, cuja
disposicéo urbana ocorre de acordo com os interesses e possibilidades das classes
sociais em ocupar determinado espaco. A existéncia da segregacdo social do
espacial urbano pode ser inclusive percebida na medida em que alguns bairros

chegam a ser conhecidos como de “ma fama”#

ou quando se constata a restricao
das camadas populares a ocupar determinadas regides da cidade, conforme
ocorrido na Cidade da Parahyba a partir do século XIX?3.

Observa-se, também, a relacdo intrinseca entre a valorizacdo do preco da

terra urbana e o problema habitacional. Ocorre que a localizacdo é um dos fatores

! Importa ressaltar que, nos dias de hoje, todas cidades, inclusive a regido metropolitana da capital
paraibana, apresentam regifes ou bairros, habitados pelas camadas historicamente oprimidas, consi-
derados de “ma-fama” em decorréncia da auséncia ou insuficiéncia de servigos publicos como saude,
educacéo, seguranca etc.

2 Nas palavras de Engels, “[...] os comerciantes varejistas, pela prépria natureza de seu negécio,
devem ocupar as ruas principais; sei igualmente que nessas ruas, em toda parte, encontram-se edifi-
cacbes mais bonitas que feias e que o valor dos terrenos que as rodeiam é superior daqueles dos
bairros periféricos; entretanto, em lugar nenhum como em Manchester verifiquei tanta sistematicidade
para manter a classe operdria afastada das ruas principais, tanto cuidado para esconder delicada-
mente aquilo que possa ofender os olhos ou os nervos da burguesia (2008, p. 90).

3 Essa questdo é aprofundada no item “2.2.2 — A repercussido da Lei de Terras na Cidade da Pa-
rahyba”.
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centrais na diferenciacdo do preco do solo urbano em vista que essa disparidade
decorre da producdo da cidade. Todavia, as diferencas de preco relativas a
localizacdo, em regides contempladas ou ndo com o0s equipamentos de consumo
coletivos, referem-se a producéo social da cidade, ao investimento realizado na area
onde se localiza a terra e ndo necessariamente na propria terra. A apropriacao
dessas condicBes gerais de existéncia na cidade € feita individualmente pelos
proprietarios da terra, tornando as cidades cada vez mais excludentes e desiguais,
especialmente para as camadas historicamente oprimidas.

Carone (1979) destacou na obra “Movimento Operario no Brasil (1877-1944)”,
um capitulo para descrever as condicdes de sobrevivéncia das classes
historicamente subalternizadas. Podem-se perceber alguns elementos que até hoje
contribuem para o agravamento da problematica habitacional: a pendria das
habitacdes; o excesso de moradores; a inexisténcia de servicos publicos coletivos
como saneamento bésico, coleta de lixo e distribuicdo d'dgua; os altos precos dos
alugueis; os baixos salarios e os arbitrarios processos de despejo.

O texto extraido do jornal “El Grito del Pueblo: defensor de los intereses del
proletariado”, datado em 20 de agosto de 1899, expds o descontentamento das
camadas populares em relacdo as condi¢des de habitacdo da época, convocando-os
para “rebelar-se contra a ganancia dos proprietarios de imdéveis” em vista dos
“esbirros da propriedade privada” que “sugam o povo com aluguéis extorsivos”. O
periodico ainda questiona a legitimidade do ordenamento juridico brasileiro quando
afirma que os legisladores, os advogados, os juizes “sdo os filhos, os pais, os
genros, netos ou socios dos capitalistas”, logo, “como n&o haveria de fazer leis que
vém contra os trabalhadores, contra os pobres?” (apud CARONE, 1979, p. 41).
Nessa otica, a propriedade privada € vislumbrada como “trabalho roubado ao povo”,
constituindo crime “um individuo possuir mais de uma casa enquanto milhares de
seres vivem em corti¢cos, apinhados como moscas” (apud CARONE, 1979, p. 41).

Percebe-se, portanto, que a pressdo social por parte das classes
subordinadas ja no século XIX adquiriu presenca a partir do reconhecimento da
problematica habitacional. Conforme resgatou Peruzzo (1984, p. 25), algumas das
reivindicacdes, dentre as quais a construcdo de habitacbes populares pelo Estado,
estiveram no elenco do manifesto do Partido Socialista do Rio Grande do Sul, em
1897. Estas reivindicagcdes se colocaram no conjunto das reivindicacdes pela

melhoria das condicdes e relacbes de trabalho e as condi¢cbes da reproducdo da
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forca de trabalho, tratando-se de um apelo feito ao Estado e ndo ao capital. Significa
dizer que as classes historicamente subalternizadas n&o toleravam mais que as
intervencdes estatais na problematica habitacional se pautassem, por exemplo, em
medidas higienistas autoritarias, isto €, enquanto questdo de policia. Peruzzo
ressaltou, por fim, que “a facgdo burguesa que formou a Alianga Liberal em sua
plataforma eleitoral para as eleicbes de 1930 respondeu como o Estado deveria
encarar a questdo operaria (social): ndo como questdo de policia, mas como

questao politica” (1984, p. 25), conforme abordado no préximo topico deste capitulo.

1.1.3 Aportes introdutdrios sobre o problema habitacional na cidade da Pa-
rahyba e sua relacdo com o movimento higienista

No universo deste estudo, importa expor alguns elementos introdutérios sobre
a problemética habitacional na capital paraibana e sua relagdo com o movimento
higienista, antes de adentrarmos nas formas como o Estado brasileiro passou a
intervir na problematica habitacional de modo a dialogar com a agenda
reivindicatoria das classes despossuidas.

Entre o periodo de 1500 e 1720, a rede urbana brasileira esteve “constituida
por respeitaveis conjuntos de sessenta e trés vilas e oito cidades” (SANTOS, 2005,
p. 20), entre elas a capital do estado da Paraiba, chamada de Jodo Pessoa desde
1930%*, que teve quatro denominacgdes anteriores, quais sejam, Cidade Real de
Nossa Senhora das Neves, no momento da sua fundacdo, em 1585; Filipéia de
Nossa Senhora das Neves, em 1588; Cidade de Frederico, durante os 20 anos de
ocupacao holandesa no nordeste brasileiro (1634-1654) e, Cidade da Parahyba, a
partir de 1654.

Com a abertura dos portos brasileiros para o comércio internacional, em 1808,
intensificou-se o0 povoamento da capital paraibana (SOARES, 2009, p. 45), a época
chamada Cidade da Parahyba. Inicialmente, de forma timida, demandando o
controle o controle do Poder Publico no processo de ocupacdo do solo, visto que a
economia paraibana no século XIX se desenvolvia com base na producgéo agricola
de subsisténcia e de itens direcionados a exportacdo, especialmente, o algodéo e a

cana-de-agucar.

A denominacdo atual, "Jodo Pessoa”, é uma homenagem ao presidente do estado Jodo Pessoa
Cavalcanti de Albuquerque, assassinado em 1930 na cidade do Recife, momento em que concorria
como candidato a vice-presidente da Republica, na chapa de Getulio Vargas.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Jo%C3%A3o_Pessoa_Cavalcanti_de_Albuquerque
http://pt.wikipedia.org/wiki/Jo%C3%A3o_Pessoa_Cavalcanti_de_Albuquerque
http://pt.wikipedia.org/wiki/1930
http://pt.wikipedia.org/wiki/Recife
http://pt.wikipedia.org/wiki/Get%C3%BAlio_Vargas
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A capital paraibana era, no inicio da segunda metade do século XIX, segundo
Oliveira (2006), um aglomerado urbano acanhado, pequeno e pobre, como outras
capitais de provincias de pequeno porte do Império. O autor destaca que as ruas da
Cidade da Parahyba ndo eram continuamente edificadas, o lixo se acumulava em
frente as casas e somente em 30 de setembro de 1859, ante a vigéncia da lei
estadual n° 26, foram incorporadas normas relativas a construcdo das calcadas e
das novas ruas a serem abertas na cidade.

No entanto, a Camara Municipal da capital paraibana havia editado, em 1830,
um conjunto de normas e regulamentagdes urbanas, denominado Cdédigo de
Posturas, com o objetivo de ordenar e disciplinar o uso do solo pelos habitantes,
pelo poder publico e pelos agentes produtores da cidade. A elaboracdo desse
Cddigo de Posturas pretendeu, em especial, atingir a existéncia de habitacdes
insalubres, “vez que a presenga dos indigentes era uma preocupagado para o
processo de modernizacdo da cidade”, na medida em que os pobres eram vistos
pela classe dominante da época como uma “ameaga a ordem moral e transmissao
de doencas” (NASCIMENTO, 2012, p. 60), sendo, necessario seu deslocamento
para areas mais distantes do nucleo urbano, em cumprimento as determinacdes
higiénicas contidas no mencionado instrumento legislativo. N&o obstante serem
vistas como possiveis focos de epidemias, dependendo da localizacdo, essas
habitacdes eram demolidas, obrigando seus moradores a migrarem para as regides
periféricas (NASCIMENTO, 2012, p. 61).

Durante toda a segunda metade do século XIX e, principalmente, nos trés
primeiros decénios do seguinte, as elites dominantes irdo construir novos
mecanismos de controle no espaco urbano, cujas caracteristicas vao ser:
[...] 2) fixacdo dos individuos em locais de facil reconhecimento; 3)
esquadrinhamento ‘cientifico’ rigoroso da populagéo pobre. [...] A politica
higienista, definida pelo projeto reurbanizador, procurava criar no centro da
cidade um espaco sadio, ordeiro, exclusivamente burgués, onde o homem
pobre ndo pudesse transitar sendo com extremo desconforto e timidez.
(DINIZ, 1988, p. 149)

O Cdbdigo de Posturas objetivou normatizar a vida urbana promovendo,
consequentemente, o controle social sobre as populacdes de baixa renda da época
e contribuindo para a consolidacdo de um padréo segregador do espaco urbano da
capital paraibana, tendo maior incidéncia entre as ultimas décadas do século XIX e 0
inicio do século XX. E possivel afirmar que o referido cédigo teve grande impacto na
conformacao espacial de Jodo Pessoa, posto que, no ano de 1828, de acordo com o

resgate documental pesquisado por Nascimento (2012, p. 61), de um universo de
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2.119 habitacbes, apenas 909 possuiam estrutura de carater salubre, enquanto
1.210 eram insalubres, significando que mais de 57% das habitacdes existentes néo
estavam de acordo com as normas propostas pelo Cédigo de Postura. De acordo
com o referido autor, embora nenhum dado ou planta revelasse a presenca de
habitagBes precérias na capital paraibana antes do século XIX, foi, nesse século,
que comecou a se evidenciar um numero elevado de casas de palha, dispersas nas
saidas da cidade e préximas a lugares considerados insalubres (NASCIMENTO,
2012, p. 171).

Além disso, a partir da analise documental realizada por Nirvana S& (2009, p.
13), podemos afirmar que, entre meados do século XIX e primérdios do século XX,
tiveram inicio as principais transformacées na Cidade da Parahyba, especialmente
sob a égide do Movimento Higienista, tendéncia geral nas cidades brasileiras,
apesar das diversas escalas e graus variados de intensidade. As intervencdes
higienistas na Cidade da Parahyba, iniciadas principalmente por parte dos seus
governantes, tinham o objetivo de adequa-la aos padrbes da modernidade, da
salubridade e da higiene, bem como modificar os habitos e costumes de sua
populacao.

Nirvana Sa (2009, p. 13) ressalta que a influéncia do Movimento Higienista
nem sempre esteve restrita as cidades industriais, como foi o caso da Cidade da
Parahyba. Embora essa cidade ndo apresentasse acervo industrial em processo
aprofundado de desenvolvimento, a modernizacdo e a higienizacdo ocorreram
gracas a acumulacdo e ao deslocamento de capital para os centros urbanos,
gerados a partir das atividades empreendidas pela sociedade agraria existente.
Diante do crescimento das cidades e, consequentemente, das epidemias, 0s
administradores locais da Cidade da Parahyba buscavam as razbes para a
insalubridade, entendendo a miséria “como causa, como culpada dos males que
assolavam a cidade, visto a ignorancia desta parcela da populagao” (2009, p. 57).

As medidas sanitarias utilizadas na Cidade da Parahyba intencionavam evitar
que a populacdo de menor poder aquisitivo transmitisse “seus males a elite, ja que a
pobreza se encontrava relacionada a falta de higiene; as autoridades, sobretudo os
meédicos, engenheiros e sanitaristas, buscavam maior intervencdo nos espacos
publicos a fim de controlar essa desordem” (SA, 2009, p. 79, grifo da autora).

Nesse contexto, Nirvana Sa identifica grave desigualdade na instalacdo de

servicos e equipamentos publicos reivindicados pela populacdo e pelos
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administradores da cidade, limitados “a area central da cidade” isto €, na “cidade da
elite”, onde residiam os habitantes de maior poder aquisitivo. Significa que a
populacdo, de um modo geral, ndo possuia acesso a esse incremento. A titulo de
exemplo, Nirvana S& menciona que o0 que se chamava de saneamento da cidade no
ano de 1889, “se referia, na verdade, a limpeza da cidade” (2009, p. 77), restrita as
regides onde habitavam as classes de maior poder aquisitivo. Neste ponto,
concordamos com Milton Santos, para quem as forcas da modernizacdo nos
espacos dos paises subdesenvolvidos sdo extremamente seletivas em suas formas
e em seus efeitos (2003, 171).

Na cidade da Parahyba néo foi diferente. De acordo com Bonduki, o poder
publico atuou em trés frentes nos espacgos urbanos: “a do controle sanitario das
habitacdes; a da legislacdo e cddigos de posturas; e a (...) implantacdo de rede de
agua e esgoto” (1998, p. 29). Ocorre que o controle sanitario identificava nas
moradias populares, em especial, as causas das doencas, as quais seriam
eliminadas por meio da regulamentacdo do espaco urbano e do controle de seus
moradores, ficando as cidades “a mercé da ordem sanitaria: a inviolabilidade do
domicilio tornou-se letra morta, casas foram interditadas, demolidas ou queimadas”
(BONDUKI, 1998, p. 32). As medidas representaram, pois, um importante
instrumento de controle social e de manutencao da ordem, atingindo, sobremaneira,
as camadas sociais mais pobres.

As medidas higienistas constituiram as primeiras intervencfes estatais na
problematica habitacional nas cidades brasileiras, a partir de tentativas de adequar
os habitos e costumes das populac¢des aos padroes da modernidade, da salubridade
e da higiene. Dessa forma, até meados da década de 1930, o reconhecimento
publico estatal do problema da habitagdo ndo estava atrelado a questdes como o
crescimento da populacéo urbana e das formas precarias de moradia, ndo havendo
medidas diretas que, de alguma forma, garantissem o0 acesso a moradia pelas
camadas historicamente subalternizadas.

Ao tratarmos no préximo tépico do reconhecimento estatal da problematica
habitacional enquanto uma questdo social intenciona-se demonstrar que o
provimento estatal de moradias populares além de representar uma das tentativas
de mediacdo do conflito entre o capital e trabalho, é também uma forma de garantir
gue uma parcela das camadas populares possa sobreviver nas cidades e servir as

forcas produtivas do capital.
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1.2 — LUTA DE CLASSES, DIREITOS HUMANOS E O RECONHECIMENTO DA
QUESTAO HABITACIONAL NO BRASIL

As analises de conjuntura realizadas por Marx e Engels se revelam de suma
importancia para compreensdo da historia ocidental, ainda assim, importa fazer
algumas ponderacdes a realidade e, consequentemente, as particularidades de cada
pais. No caso do Brasil, a consolidacdo do modo de producéo capitalista percorreu
caminhos distintos das revolucdes classicas, como a americana e a francesa. As
concessbes do Estado liberal brasileiro as reivindicagcbes das camadas
historicamente subalternizadas, a partir da década de 1930, confundiam-se com o
aperfeicoamento das estruturas de controle sociopolitico das camadas exploradas,
ainda que essas concessfes pudessem promover melhorias concretas nas
condicdes de luta e vida das classes despossuidas.

As reivindicagOes sociais atendidas pelo Estado ndo pretendem nem
poderiam abarcar a totalidade das camadas historicamente subalternizadas na
sociedade. O problema habitacional é inerente ao modo de producédo capitalista e o
Estado, na condicdo de instrumento a servico dos interesses do capital e das
classes dominantes, objetiva harmonizar os interesses antagonicos entre as classes
sociais quando se propde a criar ou ampliar politicas publicas. Jamais extinguir as
contradicbes que fundamentam as politicas sociais e posicionam o Estado enquanto
entidade interlocutora dos interesses das camadas populares.

Este tépico de trabalho indica trés ensinamentos, expostos nos subsequentes
itens, que foram absorvidos pelas classes dominantes, com repercussao direta no
reconhecimento da ‘questdo social’ no Brasil, especialmente, no que tange a luta
pela moradia. Trata-se de uma ponderacao do carater historico dos ‘direitos sociais’,
em vista que esses direitos ndo podem ser vislumbrados como dadiva proporcionada
pelas classes dominantes, mas, como conquistas histéricas, em face das lutas
protagonizadas pelos setores historicamente oprimidos. Importa reconhecer que tais
conguistas ndo se opdem a hegemonia do capital na vigente sociedade, mas explora
as contradicdes de uma estrutura burocratica que nédo pode se restringir a atender
aos interesses das classes dominantes.

O Estado, em geral, movido pelas relagcbes do modo de producao capitalista,
agia distorcendo o entendimento da problematica habitacional em sua esséncia,

posicionando-a como algo a-histérico, “desfazendo a necessidade de questionarmos
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0 porqué de ser um problema ou para quem seria 0 problema e qual seria a sua
origem” (LUCENA, 2014, p. 38). Compreendido como a-histérico, abrangeria algo
que existe por si, encarando como um problema de dificil enfrentamento, posto nao
se conhecerem suas condicionantes reais.

Ocorre que a humanidade se liberta na medida em que toma consciéncia de
suas necessidades, sendo imprescindivel explicar essa tomada de posigcao “pelas
contradicbes da vida material, pelo conflito que existe entre as forcas produtivas
sociais e as relagdes sociais” (MARX, 2007, p. 46). As necessidades humanas e
seus problemas sao levantados quando podem ser resolvidos, em vista que nédo € a
consciéncia dos homens que determina o seu ser social, mas, “ao contrario, € 0 seu
ser social que determina sua consciéncia” (MARX, 2007, p. 45)".

Assim como Lucena (2014) destacou, é importante ressaltarmos que as
reflexbes até entdo levantadas acerca do problema habitacional nos permitiram
elucidar algumas questdes bastante relevantes para discutirmos sobre a
problematica habitacional no Brasil. Podem ser mencionadas as seguintes
indagacdes e respectivas hipoteses:1) Qual origem desse problema? A resposta
seria a emergéncia do trabalho livre, com a institucionalizacdo da propriedade
privada da terra que se encontra concentrada em pequenos grupos, de modo a nao
garantir o acesso a todos; 2) Por que se trata de um problema? Diante dos
interesses das diversas fracdbes do capital, os quais o Estado atua
contraditoriamente as demandas populares, e a classe trabalhadora possui
remuneracdo que mal corresponde ao necessario a sua sobrevivéncia, a habitagdo
vai se tornando um bem caro e inacessivel a uma grande parte da populacéo, sendo
que, quando essa populacdo a acessa, muitas vezes isto se da em condi¢cdes
precarias; 3) A quem esse problema atinge? Podemos afirmar que se trata de um
problema para as classes historicamente subalternizadas, que por possuir uma
remuneracdo que mal consegue custear as necessidades basicas para sua
reproducdo, ndo pode ter acesso a habitacdo enquanto forma de mercadoria.

A luta pela moradia, inicialmente protagonizada pelos movimentos operarios,
alcancou, aos poucos, reconhecimento nos espacos institucionais brasileiros, a partir
da sua inclusdo na agenda politica do Ministério do Trabalho, na época da
Presidéncia de Getulio Vargas, chegando o ‘direito a habitagdo’ a ser incluido no
ante-projeto da Constituicdo de 1946. Todavia, foi em virtude da Declaracéo

Universal de 1948 e do Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e
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Culturais, de 1966, que a luta pela moradia encontrou, expressamente, respaldo
juridico, no catélogo dos direitos humanos.

O presente topico centra-se na narrativa dos percursos que levaram a
legalidade da “questdo social” no Brasil e, consequentemente, o reconhecimento
institucional da luta pela moradia, tendo em vista a tentativa de ocultagcdo do conflito
de classe e mascaramento da desigualdade social. A aparente funcionalizag&o social
da legalidade burguesa no Brasil, descrita no ultimo item deste tépico, objetiva
demonstrar a tentativa do Estado liberal brasileiro em se mostrar capaz de resolver a
“‘questéo social” de forma consensual, harmonizando o conflito entre o capital e o
trabalho®.

1.2.1 Os caminhos da legalidade da “questao social” no Brasil

O estudo das condi¢Bes econdmicas e histérico-sociais especificas no Brasil,
pela contribuicdo de Florestan Fernandes, exclui “qualquer probabilidade de
repeticdo da histéria ou de desencadeamento automatico dos pré-requisitos do
referido modelo democratico-burgués” (1975, p. 293, grifo do autor) levado a efeito
nos paises centrais. E preciso ter em conta que algumas peculiaridades do processo
de consolidacdo da sociedade de classe conduziram diretamente a nocao de
capitalismo dependente, na periferia do poder. Em paises como o Brasil, 0s nexos
coloniais foram sendo aperfeicoados e redefinidos em sintonia com as novas
situacdes histdricas, assim, a reproducédo em escala ampliada do neocolonialismo e
do capitalismo monopolista e oligopolista manteve o modelo de apropriacdo dual do
excedente econdmico brasileiro, sendo uma parte retida pela burguesia dita nacional
e outra parte drenada para o exterior.

A edificacédo do capitalismo dependente e subdesenvolvido corresponde a um
“capitalismo selvagem e dificil” (FERNANDES, 1976, p. 293) cuja viabilidade se forja,
com frequéncia e em especial, a partir de meios politicos. Segundo o autor, a
Revolucdo Burguesa na periferia “[...] €, por exceléncia, um fenbémeno
essencialmente politico, de criacdo, consolidacdo e preservacao de estruturas de
poder predominantemente politicas, submetidas ao controle da burguesia ou por ela
controlaveis em quaisquer circunstancias” (1975, p. 294). Nestes termos, os conflitos

> Em relacao as formas encontradas pelo Estado brasileiro para manejar a questdo habitacional, em
vista do seu reconhecimento formal a partir da Era Getulista, o terceiro capitulo traz quais as medidas
concretas foram tomadas para atender as reivindicacdes das camadas populares urbanas.
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sociais protagonizados pelas camadas oprimidas brasileiras, seja no campo ou nos
centros urbanos, tiveram que percorrer longo caminho até serem politicamente
recepcionados pelas classes dirigentes.

N&o havia espaco para negociacéo até a década de 30 do século passado. As
contradicbes eram “subtraidas sub-repticiamente ou combatidas exclusivamente
pela policia” (CERQUEIRA FILHO, 1982, p. 59), recebendo tratamento truculento
das autoridades que detinham o controle das forcas repressivas do Estado, sem
qualquer tentativa de mediacao. A historia brasileira carrega sangrentos episédios de
massacres contra populacdes que ousaram questionar a ordem posta, reivindicar
direitos e condicdbes mais dignas de vida, como terra, alimentacdo, moradia,
melhores condicdes de trabalho, entre outros.

A titulo de exemplo, a violéncia empreendida no movimento de Canudos,
mediante a promog¢do de um genocidio indiscriminado aos ultimos lutadores e
sobreviventes sertanejos ?°, permite-nos associar ao episédio da “Comuna de

Paris” %’

, embora a referida revolta brasileira fosse destituida de um projeto
universalmente transformador. Contudo, evidencia-se um traco comum entre as
classes detentoras dos meios de producédo, independente da origem ou forma de
extracdo da mais-valia, que € a recorréncia aos meios extremos de violéncia fisica
sem qualquer escrupulo quando estdo em conflito com as camadas exploradas e
despossuidas.

Da mesma forma, a Guerra de Contestado®® também exp&e a forma como o

%6 «Os fuzilamentos que ali se fizeram, com triste aparato de imperdoavel maldade, dizem-no de so-

bra. Abalaram tanto a opinido nacional que, ao terminar a revolta, o governo civil, recém-inaugurado,
pediu contas de tais sucessos ao principal responsavel. A resposta, pelo telégrafo, foi pronta. Um
"ndo", simples, seco, atrevido, cortante, um dardo batendo em cheio a curiosidade imprudente dos
poderes constituidos, sem o atavio, sem orodeio, sem a ressalva da explicagdo mais breve.”. (CU-
NHA, 2004, p. 427).

" Segundo Mauro Luis lasi, “A Comuna de Paris ocorreu no contexto da guerra Franco-Prussiana
(1870-1871). Luis Bonaparte, nesse momento, que ja havia dado um golpe e se transformado em
Napoledo lll, acabou por assinar a capitulacdo da Franca. No entanto, a idade de Paris ndo aceita a
rendicdo e se rebela proclamando a Republica. O velho republicano conservador, Thiers, assume o
governo da republica e tenta assinar um armisticio com os aleméaes [...] mas a Guarda Nacional
proletaria se nega a depor armas e se rebela outra vez em 18 de margo de 1871. Thiers foge para
Versalhes e os trabalhadores elegem diretamente uma assembleia que governaria Paris, a Comuna
de Paris” (IASI, 2008, p. 33).

Conflito agrario ocorrido na regiao sul do Brasil, entre 1914 e 1916. Segundo Marco Antdnio da Sil-
va Melo e Arno Vogel, “Os dados etnograficos atestam que, no decorrer do conflito, a preocupagéo
das forgas republicanas com o problema da inumacéo dos cadaveres vaicrescendo. Ocupam-se em
disfarcar cuidadosamente as sepulturas de seus com-panheiros para evitar o quadro aterrador dos
desenterrados. Mais para o final da guerra, pareceas préprias forcas republicanas ter-se empenhado
na exumacao de fanaticos. A verossimilhancadesses dados pode ser aferida pela fero-cidade com
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Estado e as classes dominantes brasileiras tratavam as questfes sociais no inicio do
século XX. Além da extrema represséo sofrida, visto que a maior parte das baixas
eram dos camponeses rebeldes, existiu uma espécie de siléncio publico sobre o
conflito. O peso do massacre as populacdes que enfrentaram os grandes
proprietarios nacionais ou internacionais e coronéis da regido sul do Brasil misturou-
se a sensacao de irrelevancia publica.

A palavra de ordem era ndo deixar qualquer rastro de luta ou resisténcia
popular, tratando-se de ilegalidade a ser reprimida pela policia e apagada da
memoéria do pais. Impunha-se ao povo o préprio esquecimento de sua historia, vale
dizer, “um acontecimento ndo lembrado é quase n&o acontecido” (MACHADO, 2011,
p. 178). As respostas violentas as reivindicacdes sociais e populares até a década
de 30, sao descritas por Cerqueira Filho como fruto de “uma corrente politico-
ideolégica positivista” consolidada a partir do “pensamento autoritario, que marcara o
pensar, 0 agir e a pratica afetiva ndo sé das elites no Brasil, mas de toda a formacéo
social” (1982, p. 68).

Embora a industria, durante a Republica Velha, tenha representado uma
timida influéncia nas ocupacdes das populacdes economicamente ativas®*, o
crescimento do niamero de operarios nesse periodo ndo pode ser subestimado. A
burguesia nascente cafeeira ampliou a base da piramide social e, ao mesmo tempo,
possibilitou a criacdo de questdes sociais a partir da efervescéncia dos movimentos
operarios.

Ocorre que ameacas de instabilidade politica eram previstas desde os
primeiros anos da Republica, levando as classes dominantes locais a restringir a
intensidade da participacdo popular, seja por meio da repressdo policial as
manifestacdes, seja mediante restricbes contempladas numa legislacao eleitoral que
reduzia absurdamente o numero de votantes. Nesse sentido, Patto destaca “[...] a
frequéncia com que se recorreu a violéncia fisica para fazer frente a todas essas
manifestagdes” (1999, p. 170). Por outro lado, cabe mencionar que as diversas
mobilizacdes lideradas pelo movimento operario entre os anos de 1917 e 1920
foram “brutalmente reprimidas pela Republica Velha” (ANTUNES, 2006, p. 84), que,

gue passou a travar-se a luta, sucedendo-se massacres e degolas, de outro ponto de vista inGteis e
simples-mente criminosos”. (MELLO; VOGEL, 1989, p. 208, grifo do autor).

#Segundo o Censo de 1920: “[...] 69,7% da populagdo economicamente ativa dedicava-se & agricul-
tura, 16,5% ao setor de servicos e 13,8% a industria, quando que nao se alterou significativamente
até 1930” (apud PATTO, 1999, p. 170).
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embora tenham promovidos grandes greves gerais em cidades como S&o Paulo, Rio
de Janeiro, Salvador e Recife, foram condenadas ao esquecimento, havendo poucos
registros e repercussao nos meios de comunicacdo impresso, assim como ha
pesquisa cientifica.

No Brasil, onde predominou desde tempos remotos o tipo primitivo de familia
patriarcal, o desenvolvimento da urbanizagdo — que nao resulta apenas do
crescimento das cidades, mas também do crescimento dos meios de comunicacéao,
atraindo vastas areas rurais para a esfera de influéncia das cidades — acarretou um
desequilibrio social, cujos efeitos apresentam repercussées profundas na politica.
Formados por tal ambiente, ndo era facil aos detentores das posi¢cdes publicas
compreenderem a distincdo fundamental entre os dominios do privado e do publico,
na medida em que a escolha dos homens que irdo cumprir funcdes publicas se faz
de acordo com a confianga pessoal que merecem os candidatos, e muito menos de
acordo com as suas capacidades proprias (HOLANDA, 2006, p. 159).

O processo de implementacdo da revolucdo burguesa e das relacbes de
classe no Brasil ndo € marcado apenas por um provimento de modernizacao
conservadora da sociedade, arraigado em um passado colonial e escravagista,
erguido mediante crescente violéncia e arbitrio executado pelos aparelhos de
controle social contra as classes despossuidas. Ao mesmo tempo, foi incentivada a
consolidacéo da ideia do brasileiro ser um povo passivo (CERQUEIRA FILHO, 1982,
p. 120).

Nas palavras de Holanda, trata-se do “homem cordial’, composto pela fineza
no trato, hospitalidade e generosidade, tracos associados ao carater brasileiro, na
medida, a0 menos, em que permanece ativa e fecunda a influéncia ancestral dos
padrdes de convivio humano absorvidos no meio rural e patriarcal e que “séo antes
de tudo expressdes legitimas de um fundo emotivo extremamente rico e
transbordante” (HOLANDA, 2006, p. 160). Por meio da tentativa de padronizagao
das formas exteriores da cordialidade, que ndo precisam ser legitimas para se
manifestarem de fato, revela-se um decisivo triunfo do espirito sobre a vida, do
abstrato sobre o concreto, em que, armado sobre a mascara da cordialidade, o
individuo consegue manter sua supremacia ante o social (HOLANDA, 2006, p. 161).

Antes de 1930, o Estado brasileiro ndo tinha qualquer escrapulo em garantir a
ordem publica pela repressdo, resposta as movimentagcdes sociais indesejaveis,

tratadas como uma “questédo de policia”, a margem da legalidade. Vale dizer, “...] a
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guestdo social ndo aparecia no discurso dominante sendo como fato excepcional e
episédico, ndo porgue nao existisse ja, mas porque nao tinha condi¢cdes de se impor
como questéao inscrita no pensamento dominante” (CERQUEIRA FILHO, 1982, p. 59,
grifo do autor).

Cumpre ressaltar que o controle sobre as movimentagfes sociais também
recorreu ao apelo da identidade nacional, até entdo inexistente para imensa maioria
da populacéo brasileira. As classes dominantes comecaram perceber a necessidade
da intervencdo no antagonismo entre o capital e trabalho, especialmente durante o
periodo de 1880-1918, “no momento em que a divisdo social e econdbmica apareceu
com toda clareza e ameagou o capitalismo que este procurou na ideia nacional um
instrumento unificador da sociedade” (CHAUI, 2006, p. 18, grifo do autor). Buscou-
se, desse modo, promover a manipulacdo da consciéncia de classe mediante a
formacdo de uma consciéncia nacional, pela ideia de povo pacifico, ordeiro,
predestinado a aceitar as inovagdes sem resisténcia e ndo tolerar a violéncia.

A construcdo desse modelo de identidade serve de pano de fundo para a
consolidacdo do Estado brasileiro enquanto instrumento capaz de ser percebido
econdmica e socialmente na vida da totalidade da populacdo, acima do antagonismo
entre as classes. E importante ressaltar que o fortalecimento do Estado se d&, na
auséncia de “‘uma classe operaria madura, autbnoma e organizada” e de “uma
burguesia nacional plenamente constituida” (CHAUI, 2006, p. 18). Essas auséncias
somadas a inoperancia da classe média criaram um vazio politico que seria ocupado
pelo Estado, o Unico sujeito politico histérico apto a dirigir a consolidacdo da
Revolucdo Burguesa e manter controladas as insurgéncias sociopoliticas contra a
ordem.

Apés a década de 30, ocorreu a radicalizacdo da politica que passou a ter
mais incidéncia sobre a “questdo social’, reconhecida a partir do governo Vargas
como legitima, “ainda que frequentemente se recorresse a repressao policial”
(ANTUNES, 2006, p. 86). Ao recepcionar a questdo social, o discurso politico
brasileiro se incumbiu de legitimar os conflitos associando-os como meros
componentes da sociedade capitalista, sintetizado pelo entdo ministro do Trabalho,
Lindolfo Collor, como “demonstracédo de vida e de progresso” (FILHO CERQUEIRA,
1982, p. 76). A partir do primeiro governo de Getulio Vargas, o Ministério do Trabalho
assumiu o papel de aparelho estatal com efeitos ideoldgicos, responsavel por

conduzir a questdo social mediante um discurso integrador e paternalista, somado a
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ideia dos brasileiros serem um povo pacifico.

A tentativa de ocultacdo do conflito de classe e mascaramento da
desigualdade social reflete uma caracteristica central do discurso burgués brasileiro,
temperada pelo sistema do favor, que, na pratica, nega “a igualdade perante a lei”,
embora continue a defendé-la formalmente. E preciso asseverar que essa igualdade
formal existente no texto legal estd relacionada ao tratamento que o discurso
burgués da a isonomia entre os cidadéaos, correspondendo ao sujeito idealizado,
mas nao aos homens e mulheres reais.

Com o Estado Novo, a partir de 1937, a questdo social volta a ser mais
frequentemente reprimida e tratada como caso de policia outra vez, contudo, ndo
voltara jamais a ser uma questdo ilegal. Além disso, a repressdo se manifestara
também mediante a “elaboracédo de um discurso ideoldgico ufanista que combinara o
elogio da legislagdo promulgada pelo Governo com o desestimulo a organizacéo
autbnoma da classe operaria” (CERQUEIRA FILHO, 1982, 108). Portanto, um dos
principais aprendizados das classes dominantes no Brasil consistira no
“‘esvaziamento da combatividade da classe operaria, situando-a num contexto de

passividade tradicional do brasileiro” (1982, p. 120).

1.2.2 O Estado brasileiro e o reconhecimento institucional da luta pela moradia

O reconhecimento da predomindncia de uma economia basicamente
agroexportadora, até meados da década de 1950 e 1960 do século XX, ndo pode
desprezar o aumento consideravel do numero de operarios urbanos. Esse
crescimento repercutiu consideravelmente na oposicdo a ordem estabelecida. Foi
tarefa do Estado brasileiro, representando os interesses de uma minoria detentora
das terras e dos meios de producéo, ajustar-se a nova realidade impulsionada pelo
processo de industrializacdo e urbanizacdo da sociedade. Contudo, a extrema
repressdo a qualquer forma de questionamento as condigfes injustas percebidas no
ambito das relagbes sociais, seja com relacdo a classe patronal ou diretamente com
relacdo ao estado, ndo podem mais coexistir ao crescimento e amadurecimento das
lutas sociopoliticas.

As elites brasileiras viram-se forcadas a negociar com as classes por ela
explorada e espoliada. O Estado assumiu o comando do processo de modernizagao

conservadora da sociedade brasileira, sem profundas mudancas estruturais nas
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relacbes de poder. A partir dos anos 1930, a recepg¢éo e a consolidacéo das pautas
operérias e populares por meio de um conjunto leis ou dispositivos constitucionais
fazem o latifundiario gaucho Getulio Vargas, entdo presidente da republica, ser
chamado de “pai dos pobres”. Talvez a expressao “pai das questdes sociais” melhor
representasse o real significado do incrivel arranjo politico encontrado pelo governo
Vargas para neutralizar a causa operaria e ao mesmo tempo dificultar a
reivindicacdo da perspectiva historica dos direitos sociais e a sua associacdo ao
protagonismo das camadas populares. Getllio Vargas encontrou o nucleo de seu
apoio na classe trabalhadora urbana, “a qual ele dera prote¢cdo social em troca de
apoio politico” (HOBSBAWM, 1999, p. 137).

Para Sérgio Buarque de Holanda, é inegavel que na vida politica brasileira e
latino-americana o personalismo pode ser em muitas situacfes uma forca positiva e
que, ao seu lado, os lemas da democracia liberal ndo passam de conceitos
puramente ornamentais ou declaratérios, sem raizes fundas na realidade, tendo em
vista que o personalismo conseguiu abolir as resisténcias liberais, assegurando, por
esse forma, uma estabilidade politica aparente, mas que de outra maneira nao seria
possivel. Dessa forma, a ideia de uma espécie de entidade imaterial e impessoal,
planando sobre os individuos e presidindo os seus destinos, é dificiimente inteligivel
para os povos da América Latina (2006, p. 202-203).

Retiram-se dos homens e mulheres que protagonizaram Iutas de
enfrentamento as injusticas sociais enraizadas ao desenvolvimento do modo de
producdo capitalista sua condicdo de sujeito histérico. Além disso, na condicdo de
mero objeto dos direitos sociais reconhecidos pelo Estado, passou-se a admitir a
reivindicacdo direta e popular das questdes sociais, todavia, dentro das limitagbes
institucionais digna de uma celebracéo juridica politica. Nesse sentido, o varguismo
“‘demonstrou enorme competéncia ao captar algumas das principais reivindicagoes
dos trabalhadores urbanos, reelabora-las e devolvé-las como uma dadiva do Estado”
(ANTUNES, 2006, p. 85).

Ocorre que as pautas e lutas populares estavam, assim como devem estar,
em sintonia com demandas concretas, comportando mudancas substanciais na vida
real das populacbes exploradas e oprimidas. Todavia, a exigéncia por
implementacdo de direitos sociais pelo Estado ou até mesmo por reformas nas
relacbes de poder, sem necessariamente ameacar a hegemonia do capital, ndo

significa o afastamento da intensdo desses movimentos superar radicalmente a
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realidade injusta imposta aos homens e instauracdo imediata de uma outra forma de
sociabilidade.

Nesse sentido, 0 movimento e as greves operarias ocorridos entre 1917 e
1919, presentes também em diversos centros urbanos brasileiros fora do eixo Rio e
Sado Paulo, apresentavam para as classes dirigentes pautas concretas,
perfeitamente exequiveis. A titulo de exemplo, cita-se o0 programa politico
apresentado pelo Partido Socialista Baiano, criado em 1920, onde constavam alguns

pontos ainda atuais:

[...] equiparacdo dos operarios municipais, estaduais e federais aos
funcionéarios publicos para efeito de obtencdo das vantagens relativas ao
montepeio recebido pelos quadros estaveis do servigo publico, abolicdo de
todos os impostos indiretos e transformacdo dos direitos num importo
progressivo sobre qualquer renda superior a seis contos de réis anuais (...)
reformas na leis de inquilinato e despejo. (CASTELLUCI, 2005, p. 157,
grifo nosso)

O agravamento das condicGes precarias de vida das camadas populares
brasileiras nas cidades contribuiu para que as forcas politicas organizadas
incluissem entre as pautas de negociacdo com o poder estatal, entre outros, direitos
gue permitam o acesso a moradia. Responsabiliza-se o Estado, e ndo a iniciativa
privada, por combater as causas do déficit habitacional que atinge, em especial, 0s
trabalhadores urbanos justamente por se tratar de uma questao de classe atrelada
as condicdes de producao e reproducado do capital. Pode-se afirmar que a ocorréncia
das greves gerais de 1917 e 1919, as classes despossuidas reivindicavam pela
permanéncia e acesso a moradia a partir da exigéncia de um controle sobre os
aumentos abusivos dos alugueis e sobre os despejos.

Em relacdo a lei que autorizava aos proprietarios executarem uma acao
contra os inquilinos, a citacdo do jornal El Grito del Pueblo expde a violéncia
submetida as classes despossuidas quando ndo podiam pagar as taxas de alugueis.
Segundo relato do referido periodico sobre os mandatos de despejo realizados no
final do século XIX,

foram cometidos os maiores atos de selvageria [...], vao a casa do miseravel
inquilino acompanhados por uma turma de soldados e oficiais de Justica,
arrancado os moveis do infeliz, a cama dura em que repousa, e até mesmo
as esteiras, que séo levadas para o depdsito publico [...] tendo que dormir
sob a intempérie com sua esposa e filhos (apud CARONE, 1979, p. 40-41).

Embora tardiamente, o decreto-lei n°® 58, de 1937, e o decreto-lei n® 4.598, de
1942, representaram uma das mais importantes medidas implementadas pelo

Estado no que diz respeito a questdo habitacional ao proporem, respectivamente, a
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regulacao da venda de lotes urbanos a prestagdes e o congelamento dos alugueis,
regulando as relacdes entre locadores e inquilinos. Por um lado, relativizava o direito
ilimitado a exploracao da propriedade, reduzindo os privilégios da classe proprietéaria.
Por sua vez, atendia a algumas reivindicacdes por melhores condi¢cdes de habitacéo
e de vida urbana dos trabalhadores, “aspecto que a propaganda oficial sempre
buscou enfatizar” (BONDUKI, 1994, p. 711). Foi esse 0 momento na qual a questao
habitacional passou a ser assumida pelo Estado como uma questéo social, conforme
sera exposto no terceiro capitulo, que aborda a trajetéria das politicas publicas
habitacionais que promovem a producdo estatal de moradias subsidiadas e a
viabilizacéo do financiamento da producao imobiliaria.

Desde 1937, na gestdo de Agamenon Magalhdes a frente do Ministério do
Trabalho, conferiu-se forte prioridade a questdo da habitacdo, dando inicio a
construcdo de conjuntos residenciais, a0 mesmo tempo em que se avolumavam
vertiginosamente as reservas dos Institutos de Aposentadoria e Pensdes, que
passam a ser canalizadas para o crédito imobiliario (MELO, 1990, p. 42).

Segundo Castells (2009), a intervencdo publica na problematica habitacional
ocorre diante da dificuldade de resolver essa crise unicamente pelos mecanismos do
mercado. Desse modo, a producao da moradia pelo Estado torna-se imprescindivel,
na situacao historica tal estudada, que, se deixada ao préprio encargo do mercado
nao seria capaz de alojar a maioria da populacdo das grandes cidades. Ao mesmo
tempo, tal insuficiéncia de moradias populares nos centros urbanos serve de
pretexto para justificar a transferéncia de verbas publicas para a iniciativa privada.

As repercussdes da crise de habitacional, agravada com deflagracdo da Il
Guerra Mundial e com a especulacdo imobilidria, alcangcaram a arena da disputa
politica. Com o fim Estado Novo, a despeito da preeminéncia da critica a ditadura de
Vargas em varios niveis, a questdo habitacional se constituiu, aparentemente pela
primeira vez na historia brasileira, um item destacado dos programas eleitorais dos
candidatos & presidéncia em 1945 (MELO, 1990, p. 40). E nesse quadro histérico
gue emergiu a proposta da Fundacéo da Casa Popular, por meio do decreto 9.218,
de 1946, que, entre seus objetivos estavam a construcdo de casas populares de
iniciativa ou responsabilidade individuais, municipais ou de empresas, destinadas a
venda ou locagéo a trabalhadores.

Eurico Gaspar Dutra, ex-ministro da Guerra do Estado Novo, aliado politico e

sucessor de Getulio Vargas, notabilizou-se por materializar uma politica social
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conservadora, pela forte repressao aos setores avancados e mobilizados da classe
trabalhadora, mediante a intervencdo em sindicatos, e por ter decretado a
ilegalidade do Partido Comunista Brasileiro (PCB) em pleno inicio da Guerra Fria
(MELO, 1990, p. 44). Além disso, a manutencao da politica de controle sobre as
massas populares urbanas dependeram também de interven¢gfes do estado na
esfera social como um todo. Pode-se afirmar que o Unico setor da politica social em
gue se somou medidas inéditas foi o da habitacédo, justamente, por poder incorporar
as demandas dos setores capitalistas vinculados a industria de materiais de
construgéo e da construgdo civil e dos setores populares.

Nas palavras do primeiro superintendente da Fundacao Casa Popular (FCP),
uma das finalidade do programa habitacional, trazendo de forma clara e didatica as
intencdes do entdo governo, consistia “o fortalecimento, na mente do trabalhador, da
impressdo, que com o tempo se transformard em conviccdo, de que o regime
democrata capitalista ndo o desampara e, efetivamente, € 0 mais conveniente a
nossa ordem politico-social” (MELO, 1990, p. 44).

A obrigacéo do Estado com a sociedade em relacdo a questao habitacional &
uma das mais pesadas a serem suportadas na medida em que “le ha dado
inequivocamente al ciudadano una expectativa legitima de um hogar a de cuado
para que em el viva una familia” (MARSHALL, 2005, p. 64). Nesse sentido, a
emenda constitucional proposta pela Comissao Parlamentar da Casa Popular,
composta por figuras politicas do Estado Novo e com a participacdo ativa da
bancada do PCB, surgida apés a decisdo governamental de criar a FCP —
estabelecendo o direito social a habitacdo, a ser assegurando mediante plano de
ambito nacional - foi vetada pelos setores conservadores da Assembleia Constituinte
de 1946 (MELO, 1990, p. 46).

E importante ressaltar que ap6s a Grande Depresséo de 29, momento em que
o liberalismo classico parecia estar condenado, surgiu trés opc¢des, segundo
Hobsbawm, que competiam pela hegemonia intelectual-politica: o comunismo
marxismo; um capitalismo privado de sua crenga na otimizacdo de livres mercados e
reformado por uma ligagdo permanente com a moderada social-democracia de
movimentos trabalhistas ndo comunistas e o fascismo (1999, p. 109-110). O Brasil,
longe de ser uma social-democracia como as experiéncias europeias do pos-Guerra,
mas igualmente lutando contra a ameaca comunista, também passou a ser

influenciado por uma teoria alternativa a economia de livre mercado mediante a
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direcdo e administracdo macroecondmicas da economia com base na renda
nacional.

O fim da Segunda Guerra Mundial foi marcado pelo inicio da Guerra Fria
entre EUA e a URSS, que dominou o cenario internacional na segunda metade do
Século XX, quando geracdes inteiras se criaram a sombra de batalhas nucleares
globais que, acreditava-se firmemente, podiam estourar a qualquer momento, e
devastar a humanidade (HOBSBAWM, 1999, p. 224). O bloco liderado pelos EUA,
ameacado pela entdo propaganda soviética, percebeu a necessidade de apresentar
ao mundo uma aparéncia humanizada e consensual do sistema capitalista mediante
a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos em 1948, afirmando o conjunto de
direitos das revoluc¢des burguesas (direitos de liberdade, ou direitos civis e politicos)
e, ao mesmo tempo, contemplando, em seis artigos dos trinta existentes, os direitos
relacionados a tradicdo socialista (direitos econémicos, culturais e sociais, entre
eles, a moradia).

Apesar do evidente desequilibrio entre os conjuntos de enunciados da
Declaracédo foi, certamente, um progresso que os direitos econémicos, sociais e
culturais tivessem sido admitidos no solene rol dos direitos humanos pela
comunidade internacional. No entanto, é evidente que isso ndo se tornou sinénimo
de coexisténcia pacifica entre as duas 6ticas incidentes na Declaracao: a liberal e a
socialista. Ocorre que no mundo real onde a Declaracdo deveria ser aplicada, além
de seguir dividido em classes sociais com interesses antagbnicos entre si, estava
também cindido entre paises de regimes socioeconémicos divergentes em disputa
(TRINDADE, 2002, p. 192).

Apbs dezoitos anos de tensos debates, em vez de um pacto, a Organizacdo
das NagbGes Unidas produziu dois, aprovados na Assembleia Geral em 16 de
dezembro de 1966: Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos e o Pacto
Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais. Ambos detalham e
ampliam, nos seus respectivos campos, os direitos proclamados na Declaragéo de
1948, contudo, os direitos civis e politicos permanecem autoaplicaveis, ao passo que
os direitos econdmicos, sociais e culturais programaticos (TRINDADE, 2002, p. 192).

Em relacdo a natureza abstrata da Declaracdo de 1948, assim como 0s
Direitos Humanos como um todo, observa-se que seja a igualdade e a liberdade,
seja a educacgédo, saude e moradia, por exemplo, para serem reconhecidos enquanto

um direito € necessario estar previsto em alguma declaracdo, tratado, carta
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constitucional ou qualquer outro documento juridico. E possivel afirmar que a
moradia se transformou em direito n&o apenas por ser uma necessidade vital dos
seres humanos e muito mais por estar previsto na lei. Isso permite que a moradia
seja vislumbrada como uma mera faculdade, isto €, faculdade concedida pelo
Estado aos homens e mulheres. Além disso, reafirma-se a esséncia positivista dos
direitos na medida em que a lei se torna uma fonte materializadora da moradia, ou
seja, principal instrumento para a sua salvaguarda. A fetichizacdo pelo discurso
juridico concretiza-se na medida em que o reconhecimento do direito € suficiente
para ele existir, se materializar, sendo que na verdade depende da constante luta
pelo direito de modo a influenciar no exercicio do poder estatal.

De toda forma, a inclusdo da questdo social na agenda politica das forcas
governantes e, conseguentemente, a implementacdo de politicas habitacionais,
assim como as politicas publicas em geral, objetivaram credibilizar o Estado burgués
frente as reivindicacfes classistas, direcionadas, em geral, ao operariado urbano.
Cabia, assim, as camadas desfavorecidas pelo sistema acreditar e aguardar que o
Estado entenda suas demandas, ndo sendo mais necessario a organizacao e as
mobilizacbes em torno de pautas populares. Ou seja, a questdo social e da
habitacao foram, por fim, formalizada e assim permanecem até os dias de hoje.

Importa ressaltar que a questdo habitacional ndo se restringe a agenda do
Estado. Significa dizer que ndo cabe as camadas historicamente subalternizadas
reivindicar exclusivamente por mais subsidio estatal na producdo de moradias
populares. Embora as intervencdes estatais no mercado imobiliario sejam um
relevante mecanismo que amplia o acesso a moradia digna por pessoas que por
conta prépria, pelas leis de mercado, ndo alcancaria, ndo sdo suficientes para
universalizar esse direito social. A luta pela moradia perpassa, antes de tudo, pelo
enfretamento a hegemonia do modo de producdo capitalista que se fortalece,
inclusive, em decorréncia da producao desigual e excludente dos espacos urbanos e

da insuficiéncia de moradias para todos seres humanos.

1.2.3 A aparente funcionalizag&o social da legalidade burguesa

O processo de reconhecimento formal dos direitos sociais no ordenamento
juridico brasileiro, assim como qualquer outro evento historico, ndo pode ser

desassociado da conjuntura sociopolitica estabelecida interna e externamente.
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Durante todo o periodo entre guerras (1914-1945), os Unicos paises europeus com
instituicbes adequadamente democraticas, que funcionaram sem interrupgao, foram
a Gra-Bretanha, a Finlandia, o Estado Livre Irlandés, a Suécia e a Suica; enquanto
nas Ameéricas, a lista de Estados consistentemente constitucionais e ndo autoritarios
era composta pelo Canad4, Colémbia, Costa Rica, os EUA, e o Uruguai
(HOBSBAWM, 1999, p. 115).

Antes de mais nada, € preciso reconhecer a afirmacdo de direitos sociais
como resultado das lutas, da organizacdo popular, da resisténcia e, a partir da
década de 30, das negociacdes com as classes proprietarias. A negociacdo ndo se
trata de uma escolha, mas, sobretudo uma possibilidade de institucionalizar pautas
imediatas das camadas populares, independentemente, em certa medida, da
existéncia de um regime democratico. Como se trata de negociacdo, certamente o
alcance da previsdo dos direitos socais no ordenamento juridico ndo ultrapassa os
préprios limites da manutencédo do status quo.

Por outro lado, muito além de imprimir uma perspectiva humanizada do
capitalismo, as necessidades basicas dos seres humanos reconhecidas na condicéo
de direitos sociais, expressos ou ndo em documentos juridicos, inserem-se entre as
exigéncias para a sustentacdo do préprio sistema capitalista. Assim como a
educacéo fornecida pelo Estado burgués nao é a educac¢édo de cunho emancipador e
sim voltada a atender as exigéncias do capital que precisa de operarios qualificados,
a moradia popular atende também as necessidades produtivas do capital que
precisa ter sua mao de obra devidamente abrigada para poder servi-lo.

Ter ou ndo uma necessidade basica reconhecida e expressa enquanto um
direito ndo é suficiente para garantir sua implementacdo. Nem mesmo significa a
intencdo de universalizar tal direito tendo vista sua impossibilidade no ambito da
sociedade capitalista. No caso da moradia, € importante para a manutencao do
sistema capitalista que nem todas pessoas tenha seu acesso garantido facilmente.
Havendo grande contingentes populacionais dependendo do pagamento de aluguel,
por exemplo, para ter acesso a moradia € possivel constranger um maior nimero de
pessoas a servir as forcas produtivas mediante baixas remuneragdes. Assim como
explorar a propria atividade de alugar imoveis para moradia.

De toda forma, é importante analisar a conjuntura socioeconémica e politica
gue condicionou o reconhecimento expresso dos direitos sociais. Ha trés episddios

determinantes para a historia oficial dos direitos sociais no Brasil e no mundo: a
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criagdo da Organizagdo Internacional do Trabalho (1917), a promulgacdo das
Constituicdes Mexicana (1917) e da Constituicdo de Weimar (1919). Esses textos
nao representaram apenas mera recepcdo abstrata de direitos antes eram
incompativeis com pensamento liberal classico norteador do Estado Moderno, na
verdade, as intensas movimentacfes populares e operarias precederam e ao
mesmo tempo influenciaram a atividade legiferante que resultou nos marcos
institucionais citados. Por sua vez, o triunfo na Revolucdo Russa, pouco referido na
histéria do direito, alertou ao mundo sobre as possibilidades reais da classe
proletaria comandar a maquina estatal e acabar com a predominancia patrimonialista
e individualista nas relacdes juridicas.

A humanidade estava a espera de uma alternativa ao capitalismo e a
Revolucdo Bolchevique de outubro de 1917 pretendeu dar ao mundo esse sinal.
Tornou-se, portanto, tdo fundamental para a histéria do século XX quanto a
Revolucdo Francesa de 1789 para o século XIX. No entanto, a Revolugcdo Russa
teve repercussdes muito mais profundas e globais, pois, se as ideias da Revolucdo
Francesa, como € hoje evidente, duraram mais que o bolchevismo, as
consequéncas praticas de 1917 foram muito superiores e mais duradouras que as
de 1789. Foi realizada néo para proporcionar liberdade e socialismo a Russia, mas
para trazer a possibilidade de uma revolugdo do proletariado no mundo
(HOBSBAWM, 1999, p. 62-63). Por outro lado, representou um incentivo para o
capitalismo se reformar e também, diante da aparente imunidade da Unido Soviética
a Grande Depressdo, a abandonar a crenca na ortodoxia do livre mercado
(HOBSBAWM, 1999, p. 89).

Nesse sentido, a famosa frase atribuida ao governador mineiro Anténio Carlos
de Andrade (1926-1930) “fagamos a revolugao antes que o povo a faga” (AMARAL,
2004, p. 89) sintetizou tanto as intencdes politicas da disputa pela direcdo do Estado
brasileiro em 1930, como o espirito legiferante brasileiro que se esfor¢cou para
mediar os interesses das classes operarias sem ameacar os principios da liberdade
individual e da iniciativa privada.

Oliveira Viana, na condicdo de um dos primeiros juristas brasileiros
especializados em direito do trabalho e sindical, realizou o esfor¢o para traduzir as
intencbes das classes dominantes com relacdo a nascente necessidade de
positivacdo dos direitos sociais. Segundo o referido intelectual organico do regime

varguista, “harmonia e colaboragao” deviam ser as expressdes fundamentais para a
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compreensao de uma legislacdo que, “tem as caracteristicas da moderagao, bom
senso, equilibrio, calma, prudéncia, imparcialidade, generosidade e justiga’
(CERQUEIRA FILHO, 1982, p. 40), ndo obstante, situa como segundo principio
orientador da politica sindical brasileira “a separagado total, rigorosa, entre as
organizagdes sindicais e os partidos politicos” (1982, p. 40).

Acontece que a Constituicdo de 1934 representa uma repercussao tardia das
constituicbes mexicana e weimar. Embora seja a primeira carta constitucional
brasileira a reservar parte dos seus dispositivos aos direitos sociais, todas as demais
constituicbes apdés o fim do Estado Novo, independente de ser um regime
democratico ou ndo, mantiveram formalmente esse marco. Por outro lado, cumpre
ressaltar dois pontos. Apesar da ativa presenca do trabalho do campo na economia
brasileira, “sera a grande figura ausente do Estado Novo, reprimida na consciéncia
coletiva e excluida da questdo social” (CERQUEIRA FILHO, 1982, p. 110),
conquistando, apenas no inicio da década de 60, sua primeira legislacdo®. Além
disso, com a cristalizacdo do direito patrimonialista a partir do Cadigo Civil de 1916,
influenciado pelo “espirito do Codigo Francés de 1804” (PEREIRA, 1989, p. 14),
aquela detinha mais prestigio nas relacdes juridicas do que as proprias cartas
constitucionais.

Nesse ponto, Sergio Buarque de Holanda traz duas relevantes reflexdes
inspiradas com o fim Republica Velha em 1930. Primeiro que a simples substituicao
dos detentores do poder publico ndo passa de um remédio aleatério, quando néo
precedida e determinada por transformagbes complexas e profundamente
estruturais na vida da sociedade. Segundo, que a mera declaracao de direitos nao

pode influir por si s6 sobre o destino de um povo (2006, p. 196).

As constituicBes feitas para ndo serem cumpridas, as leis existentes para
serem violadas, tudo em proveito de individuos e oligarquias, s&o
fendmenos corrente em toda a historia da América do Sul. E em v&o que o0s
politicos imaginam interessar-se mais pelos principios do que pelos
homens: seus proprios atos representam o desmedido flagrante dessa
pretensdo. (HOLANDA, 2006, p. 196)

Todavia, o individualismo puro ndo podia mais expressar o conteudo juridico

*De acordo com Ricardo Oliveira Silva: “No comeco de 1963, em face da intensa mobilizagéo politica
no campo, o presidente Jodo Goulart sancionou lei 4.214 aprovada no Congresso Nacional que regu-
lamentava os dispositivos sobre o Estatuto do Trabalhador Rural. Nessa conjuntura, os trabalhadores
rurais ja representavam uma forca politica importante, comprovado no | Congresso Nacional de La-
vradores e Trabalhadores Agricolas do Brasil, realizado em Belo Horizonte em 1961. As Ligas Cam-
ponesas se estendiam por diversas areas, com destaque para o Nordeste. Os sindicatos rurais eram
uma realidade, com a criacdo, em dezembro de 1963, da Confederacdo dos Trabalhadores na Agri-
cultura (CONTAG)” (2009, p. 272).



59

diante das pretensfes populares brasileira. O resultado pratico dessa contradi¢cao é
que, por um lado, os trabalhadores que contestavam os avancos da ordem do capital
ainda usavam, em geral, as palavras burguesas contra a burguesia, tais como
direito, democracia, liberdade e igualdade juridica, enfraquecendo sua autonomia, e,
por outro lado, alcangaram melhorias concretas nas condi¢des de vida das camadas
excluidas urbanas com o reconhecimento de alguns direitos sociais, ainda que nao
ameacassem a hegemonia do capital. Ao tempo em que as classes dominantes
brasileiras se precaviam para nao perder privilégios, tentaram incluir formalmente as
pautas populares e as influéncias externas, adjetivando as palavras e os valores
liberais: ordem social, direitos dos trabalhadores, Estado Social, e assim por diante.

Embora a previsdo da propriedade permaneca presente em todas
constituicdes brasileiras®, a partir da Constituicdo de 19342 passou-se a exigir que
0 seu uso estivesse condicionado ao bem-estar social e que promovesse a justa
distribuicdo da propriedade, com igual oportunidades para todos. O termo funcao
social da propriedade surgiu na Constituicdo Federal de 1967, sendo repetido em
1988°%, contudo, a relativizacéo do direito absoluto de propriedade obteve pouca
repercussdo na conjuntura fundiaria brasileira que até hoje apresenta um dos
maiores indices de concentracéo de terra do mundo® e mantém milhdes de iméveis
ociosos nas cidades®. O passado e as tradicdes coloniais resistem & modernizacédo
e urbanizacdo da sociedade, que teve como base um sistema econémico agrario,
escravagista e dependente.

Importa dizer que, independentemente da materializacdo do principio da

3L Art. 179, XXII (TITULO 8°, Das Disposicdes Geraes, e Garantias dos Direitos Civis, e Politicos dos
Cidad&os Brazileiros, Constituicdo de 1824); Art. 72, § 17 (TITULO IV, SECAO II, Declaracéo de Di-
reitos, Constituicdo 1891); Art. 113 (TITULO I, CAPITULO Il Dos Direitos e Garantias Individuais,
Constituicdo de 1934); Art. 122 (Dos Direitos e Garantias Individuais, Constituicdo de 1937); Art. 141
(CAPITULO II, Dos Direitos e Garantias Individuais, Constituicdo de 1946); Art. 150 (Capitulo IV, Dos
Direitos e Garantias Fundamentais, Constituicdo de 1967); Art. 5, inciso XXII (TITULO Il, Dos Direitos
e Garantias Individuais, Capitulo | Dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos, Constituicdo de
1988).
% Respectivamente em referéncia aos art. 113, n. 17 da Constituicdo de 1934; art. 157, inciso Il (Ti-
tulo 11l Da ordem econdémica e social) da Constituicdo de 1946 e art. 5°, inciso XXIIl (TITULO Il, Dos
Direitos e Garantias Individuais, Capitulo | Dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos).
% Respectivamente em referéncia aos art. 141, § 16° (CAPITULO II, Dos Direitos e Garantias Indivi-
duais), da Constituicdo de 1967, e ao art. 147 (Titulo V Da ordem econdmica e Social), da Constitui-
80 de 1988.
“ De acordo com relatério da Comissao Pastoral da Terral: “Menos de 50 mil proprietarios rurais pos-
suem areas superiores a mil hectares e controlam 50% das terras cadastradas. Cerca de 1% dos
proprietarios rurais detém em torno de 46% de todas as terras”. Disponivel em:
<http://www.dhnet.org.br/direitos/sos/terra/ragraria.htm>. Acesso em: 17 jun. 2014.
*De acordo com Censo 2010: “Ha no Brasil 6,1 milhdes (9,0%) de domicilios vagos, isto é, prédios
construidos mas nao habitados, entre 67,5 milhdes de domicilios visitados” (IGBE, 2010).
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funcdo social da propriedade, o seu reconhecimento expresso no ordenamento
juridico ndo aponta para um distanciamento da esséncia burguesa do direito
brasileiro. Significa, por outro lado, que o distanciamento do direito brasileiro da
esséncia liberal classica é uma tentativa de imprimir uma perspectiva humanizada e
modernizada do capitalismo, num contexto de acirramento das lutas de classes.

Ainda que a conjuntura econ6mica e politica brasileira permitisse a
materializacdo desse principio que relativiza o instituto da propriedade privada,
tratar-se-ia ndo necessariamente da propriedade coletiva, mas sim da propriedade
capitalista, estando ou ndo em sintonia aos interesses das classes oprimidas.
Atender ao bem comum, termo abstrato relacionada a aplicacdo da funcao social da
propriedade, pode significar, por exemplo, estar em sintonia ao pleno
desenvolvimento do modo de producdo capitalista que néo tolera, em alguns
momentos, bens em estado de ociosidade.

E possivel afirmar que a aceitacéo e a insercdo do principio da funcdo social
da propriedade privada no cotidiano das relacbes econdmicas, sociais e politicas
revelam a esséncia do capitalismo brasileiro composto por camadas dominantes nao
dispostas a negociar seus privilégios, entre eles, o direito a propriedade de inUmeros
bens acima das suas necessidades e, especialmente, sem promover uma vida
produtiva. Desse modo, a noc¢do reformista desse principio pode tomar proporcdes
revolucionarias na conjuntura brasileira, mas jamais objetiva extinguir a propriedade
privada e, consequentemente, o modo de producéo capitalista.

O reconhecimento dos direitos sociais assim como da responsabilidade do
Estado com a garantia destes direitos foram e sdo um reflexo das lutas travadas
pelas classes oprimidas, ndo apenas no ambito das lutas econbmicas, mas,
sobretudo, por meio da conquista dos direitos politicos. Todavia, as pressdes sociais
ainda esbarram num modelo Autocratico burgués que, se apropriando de elementos
arcaicos, “acorrenta a expansao do capitalismo a um privatismo tosco, rigidamente
particularista, como se o burgués moderno renascesse das cinzas do senhor
antigo” (FERNANDES, 1976, p. 168-169, destaque do autor).

Neste ponto, concordamos com Lefebvre ao afirmar que se faz necessario um
poder de Estado para impedir a classe dominante de sobrecarregar a classe
oprimida e leva-la ao desaparecimento e, portanto, suprimir as condi¢cdes de seu
proprio predominio, para proteger os oprimidos contra os excessos de alguns

individuos e grupos, particularmente dentre os opressores (2003, p. 95). Acontece
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que o Estado, assim como o Direito, se edificam acima da sociedade, somente,
porque a comunidade social se fragmentou em classes. Nas palavras de Lefebvre, o
Estado “semble supérieur a lac crrr sociéte, et cependant, émane d’elle, mais Il n’est
ainsi que parce que cette société est divisée” (LEFEBVRE, 2003, p. 95). De toda
forma, mesmo quando aparenta defender os oprimidos ou explorados, e quando de
fato os defende contra excessos, tanto o Estado como o sistema juridico, expressao
concreta da prevaléncia das teorias liberais, ainda assim, estdo conservando as

condi¢cBes de uma dominacao de classe.
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CAPITULO Il — A LEGITIMACAO DA PROPRIEDADE PRIVADA A PARTIR DO
PARADIGMA LIBERAL E SUA REPERCUSSAO NAS CIDADES

2.1 - ATUALIZACAO CRITICA DOS PRESSUPOSTOS DA TEORIA LIBERAL EM
LOCKE

Para os efeitos deste trabalho, importa evidenciar a opgéo por realizar uma
atualizacao critica aos pressupostos lockeanos que fundamentam a absolutizacéo
dos direitos naturais, entendendo a relevancia do instituto da propriedade privada
para o agravamento da problemética habitacional no Brasil. Com o advento do
Estado liberal, em meados do século XVIIl, a contribuicdo lockeana para a
naturalizacdo dos poderes irrestritos do proprietario conquistou respaldo no direito
positivado, muito antes do reconhecimento formal das questdes sociais. Até meados
da década de 1930, ndo cabia ao Estado brasileiro deter o monopdlio sobre a
propriedade ao mesmo tempo em que ndo havia qualquer previsdo institucional a
interferéncia publica na probleméatica habitacional.

A funcionalizacdo social da legalidade burguesa, presente no ordenamento
juridico brasileiro assim como nos catalogos de Direitos Humanos, nao inibe
totalmente o carater ilimitado da propriedade *®, “no campo ou na cidade, a
propriedade da terra continua a ser um no na sociedade” (MARICATO, 2011, p. 185).
Este tdpico, ao tratar a contribuicdo lockeana para a teoria liberal dos direitos
naturais, propde-se a realizar uma critica principiolégica aos direitos humanos
liberais recepcionados pelo Estado burgués, que repercutem na conformacao
segregadora do espago urbano e, simultaneamente, na opgéo estatal por politicas
publicas que enxergam o acesso a moradia como sinénimo do direito a propriedade.

Levando em conta a formulacdo liberal classica sobre o papel Estado,
entende-se pela necessidade de afastar a estrutura estatal do mercado. Por outro
lado, o Estado, considerado principal inimigo do livre mercado, posiciona-se nao
apenas como garantidor das liberdades individuais, mas, sobretudo, como cumplice

da iniciativa privada. O reconhecimento formal da questdo habitacional impulsiona o

% Nas palavras de Maricato, “O Estatuto da Cidade, de 2001, ¢ tido como um exemplo para 0 mundo
[...] restringe e limita o direito de propriedade, subordinando-o ao bem coletivo e ao interesse soci-
al. A funcao social da propriedade e o direito & moradia estao previstos na Constituicdo Federal, mas
entre a retérica e a pratica vai um abismo. E comum que a aplicacio da lei ocorra de forma inversa
ao motivo que a inspirou — isto €, na pratica, afirma-se a concentracdo da propriedade e a exclusao
ou despejo dos pobres” (2011, p. 189, grifo da autora).
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Estado a transferir grandes volumes de dinheiro publico para o0s setores
empresariais da sociedade que, ao construir casas populares, alimenta o
individualismo possessivo.

No final da Idade Média, no contexto europeu, as transformacdes ocorridas no
campo das condigbes materiais deram origem a novas relagdes sociais e, em razao
destas, a uma nova racionalidade filosofica para embasar a justificacdo racional do
novo mundo, fazendo surgir o liberalismo, como ideologia para adequar-se as
necessidades da nascente sociedade econdmica. Sua repercussao sobre os Direitos
Humanos, no campo tedrico ou pratico, expde ligacdo direta com as dimensdes
politicas e sociais que conformam uma realidade essencialmente desigual.

A crenca de que o homem possui direitos naturais, vale dizer, direitos
inerantes a condicdo humana, a serem preservados e respeitados pelo préprio
Estado, tornou-se combustivel das revolugbes burguesas e fundamento das
doutrinas politicas de cunho individualista. As impressdes de Locke a respeito da
propriedade privada e da sociedade civil e politica alcancaram influéncia para além
do tempo em que seus estudos foram realizados, assim, a teoria constitucional
classica, herdeira do pensamento desse autor, € responsavel pela descricdo e
justificacdo de trés conceitos centrais para o Estado Moderno e para os Direitos
Humanos, quais sejam, liberdade, igualdade e soberania. Todos convergem para
garantir que a liberdade e a propriedade sejam convertidas em termos praticamente
indissociaveis.

Conforme abordaremos no préximo tépico desse capitulo, a
institucionalizacao da propriedade privada no Brasil, em decorréncia da promulgacao
da lei imperial n® 601, de 18 de setembro de 1850, também conhecida como Lei de
Terras, promoveu o0 processo de privatizacdo do solo rural e do solo urbano,
autorizando a desigualdade no acesso aos bens, a exemplo da moradia. A
absolutizacdo da propriedade privada € percebida nos dias de hoje, ante o néo
cumprimento do principio da funcéo social da propriedade privada e o avanco da
especulacdo imobilidria nas cidades capitalistas, ambiente no qual o exercicio do
direito de propriedade € praticamente ilimitado. Isto posto, importa questionar se
seria possivel diminuir as desigualdades materializadas no ambito socioespacial sem
atingir a prevaléncia do instituto da propriedade.

A proposta, neste capitulo, €, no primeiro tépico, expor o arquétipo tedrico de

Locke na tentativa de encontrar algumas respostas ao citado questionamento. Nao
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se pode desprezar a influéncia desse autor para as teorias dos Direitos Humanos,
cuja sua versao oficial se fundamenta especialmente a partir do paradigma liberal. A
ideia é apontar, a partir de pressupostos da teoria de base lockeana, alguns limites
dos seus principios que, ao repercutirem sobre o direito interno brasileiro, promovem
influéncias profundas sobre as definicbes e amplitudes das politicas publicas sociais

que visam garantir a efetivagao dos Direitos Humanos.

2.1.1 A contribuicdo lockeana para teoria liberal dos direitos naturais

No mundo moderno, a concepc¢ao lockeana de cidadania est4 organicamente
ligada a ideia de direitos, precisamente a ideia de direitos individuais e a existéncia
de direitos naturais. As leis da natureza, conforme descrito por Locke®’, ndo passam
de regras morais postas a partir da “ordenacao da vontade divina, reconhecivel pelo
esplendor da natureza, ordenam ou proibem, por si mesmas, estando em acordo ou
nao com a natureza racional [...] a razdo n&o € autora, mas intérprete dessa lei’
(2005, p. 52), ou seja, as normas sao vistas na condicdo natural por Deus e 0s
homens as apreendem por meio da razao.

Deste modo, as no¢Oes adquiridas em face dos sentidos seriam a maneira de
se atingir o conhecimento verdadeiro, indispenséavel para compreendermos a lei
natural. No entanto, Locke defende que as leis de natureza nem sempre Sao
percebidas claramente pela razao, "[...] pois ou sdo impressas em nossas mentes
pela inscricdo, ou aceitas pela tradi¢cdo, ou adquiridas através dos sentidos. De fato
nada é alcancado pela razao, esta faculdade poderosa de argumentar, a menos que
haja primeiro algo posto e tido como certo" (2005, p. 62). Permite-se, portanto,
rejeitar a hipotese de que o mero “universal consent could be proof of the existence
of natural law”, ainda que na obra Segundo Tratado sobre Governo Civil Locke tenha
omitido qualquer referéncia a essa hipotese (SELIGER, 1963, p. 346).

Em vez disso, Locke enfatizou que, apesar da lei da natureza ser comum a
toda humanidade ndo era possivel a existéncia de “uma unica comunidade, uma
unica sociedade distinta de todas as outras criaturas”, tendo em vista que se “nao

fosse a corrupgao e os vicios de individuos degenerados”, ndo haveria nenhuma

%" Na obra “Ensaios sobre a Lei da Natureza”, uma das primeiras obras de Locke, escrita entre 1663-
1664, encontram-se a maioria dos conceitos e ideias tratados e estudados posteriormente em seus
escritos (MULLER, 2005, p. 9).
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necessidade dos homens “se separarem desta grande comunidade natural, nem
fazerem acordos particulares para se associarem em associacdoes menores e
dividida” (2001, p. 69-70).

De acordo com Locke, o conhecimento da lei natural pressupde o
conhecimento da vontade de Deus em relagdo as ac¢bes do homem. Tal
conhecimento da vontade de Deus € derivado, em parte, da finalidade de todas as
coisas e também, em parte, da constituicdo do proprio homem, pois, ndo é permitido
qgue haja outro fim sendo a vontade divina, e, portanto, todas essas coisas devem
estar relacionadas a isto (LOCKE, 2005, p. 87). Em outras palavras, a funcao do
homem esta pautada no exercicio das suas faculdades naturais, que nao significa
dizer em agir de acordo com as inclinacdes com suas inclinacfes naturais, na
medida em que o homem € dotado pela natureza com a faculdade da razéo, seu
primeiro e principal dever é contemplar a obra de Deus, portanto, o0 conhecimento e
a adoracdo de Deus parecem ser o primeiro, 0 mais alto e mais pesado deveres
prescritos pela lei natural (STRAUSS, 1958, p. 495).

Logo, se as leis naturais fossem integralmente observadas por todos os
homens, eles viveriam em um mundo numa sé comunidade e, assim, estariam
unidos pelo consentimento universal. A variedade de vicios, deformidades morais e
violagdes da lei natural sdo tdo extensas que, segundo Locke, se o consenso geral
fosse considerado “regra geral da moralidade”, ndo haveria uma lei de natureza ou
variagao “de lugar para lugar” (2005, 95). Concordando com Seliger, pode-se afirmar
que nem tudo que é universalmente aceito €, por essa razdo, de acordo com a lei
natural (SELIGER, 1963, p. 346).

Nesse sentido, os individuos, na condicdo de seres humanos e ndo mais
como membros da péblis, como na Grécia antiga, ou enquanto membro de
determinado estamento, caso da Idade Média, possuiriam direitos ditados pelas leis
da natureza. Para garanti-los, deveriam contratar entre si a criagdo de um governo,
de um Estado, tendo em vista que esses direitos naturais estariam ameacados no
estado de natureza.

A tarefa central do governo, idealizado por Locke, seria precisamente a
protecdo desses direitos naturais considerados inalienaveis. Entre tais direitos
inalienaveis, é possivel perceber que o autor prioriza o direito a propriedade,
envolvendo ndo somente os bens materiais dos individuos, mas também sua vida e

sua liberdade. E importante ressaltar que o conceito de “direito natural”, pertencente
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aos individuos independentemente do status que ocupam na sociedade, teve
importante papel revolucionario em dado momento da historia, na medida em que
afirmava a liberdade individual contra as pretensbes despoéticas e hierarquicas do
absolutismo; assim, terminou por se constituir na ideologia da classe burguesa,
sobretudo porque Locke considerava como direito natural bésico o direito de
propriedade (que obrigava também o direito do proprietario aos bens produzidos
pelo trabalhador assalariado), o que resultou na recriacdo de uma nova forma de
desigualdade entre os homens (COUTINHO, 2000, p. 52).

A conformacédo do Estado liberal, simultaneamente a consolidacao dos ideais
individualistas positivados em documentos juridicos, como a Declaracdo de
Independéncia dos Estados Unidos (1776) e a Declaracédo de Direitos do Homem e
do Cidadao (1789), surgida da Revolucdo Francesa, simbolizou o triunfo do direito
natural, o seu apogeu. Por outro lado, significou também sua superacao historica na
medida em que foram positivados. Nos primeiros momentos, com a codificagdo do
direito nacional, dificilmente se percebia ou admitia outro direito sendo o0s
provinientes das leis da natureza, na medida em que o vago império medieval do
direito natural havia cedido ao poder irresistivel e concreto da soberania nacional
(LASKI, 1973, p. 13).

O carater inquestionavel dos direitos naturais codificados jA ndo trazia a
revolucdo, mas sua conservacao, ou a protecdo dos privilégios das novas classes
dominantes. Assim, o entendimento sobre a propriedade privada, central para a
legitimacdo do Estado Moderno, encontra, especialmente em John Locke, a
teorizacao politica da apropriacao ilimitada de bens.

Locke, no “Segundo Tratado sobre o Governo Civil”, formula a teoria politica
do individualismo possessivo a partir de elementos que todo moderno democrata
liberal pode desejar, qual seja, o governo mediante consenso, o0 predominio da
maioria, os direitos das minorias, a supremacia moral do individuo e o carater
sagrado da propriedade individual. Todos esses fatores de carater abstrato tém
origem no principio relativo a racionalidade e aos direitos naturais do individuo.

Nesse sentido, o objetivo do contrato social era obter a base de uma
obrigacdo politica vinculante para todos, ainda que estes nao estivessem
devidamente representados. Essa interpretacdo permitiu destacar os limites
atribuidos por Locke ao governo em defesa da propriedade, além do poder enorme

gue este conferia a comunidade politica frente aos individuos, assim, Locke trabalha



67

com algo muito proximo a soberania absoluta para a sociedade civil, como principio
democratico do governo da maioria.

A leitura da obra “Segundo Tratado sobre governo civil” permite identificar
como Locke promove a justificagdo de um “direito natural individual a propriedade” e,
consequentemente, a elaboracdo de uma teoria sobre a consolidagéo da sociedade
civil. De acordo com Locke, “a finalidade maxima e principal dos homens que se
unem em comunidade, submetendo-se a um governo, € a salvaguarda da
propriedade” (2001, p. 69). Esta proposi¢cao exige a compreensao preliminar de que
0os homens possuem um direito natural a propriedade, anterior a existéncia da
sociedade e ao governo civil, portanto, demandado independentemente destes.

Ampliar a defesa sobre a propriedade representaria a propria razdo de se
entrar na sociedade civil, quando se institucionaliza a possibilidade de protecéo
desse direito. O entendimento de que o direito de propriedade preconiza que 0sS
homens possuem, ao mesmo tempo, propriedade sobre si e sobre seus bens estaria
relacionado a prépria a existéncia de um género humano. Ao afirmar que o homem
tem por natureza um poder de defender sua propriedade, isto €, sua vida, sua
liberdade e seus bens (2001, p. 58), Locke emprega dois sentidos ao termo
propriedade: em sentido amplo, quando também o relaciona a liberdade que possui
sobre si, vale dizer, “todo homem tem a propriedade de sua prépria pessoa” (2001,
p. 42), e 0 em sentido estrito, como direito natural aos bens®.

Desta forma, a vida, a liberdade e a propriedade, ao mesmo tempo em que se
encontram no mesmo nivel de relevancia para a existéncia humana, séo
posicionadas como objetos do direito natural dos homens, cujos governos sao
criados para salvaguarda-los. A defesa desta concepc¢ao inspirou o reconhecimento
daqueles direitos considerados fundamentais nas cartas constitucionais ocidentais.

Em primeiro lugar, € necessario tecer consideracdes sobre a concepcédo e a
origem do direito de propriedade defendida por Locke, que busca apontar meios

aparentemente justos capazes de autorizar a apropriagédo individual sobre os bens.

% De acordo com Miiler, o interesse privado relacionado a propriedade privada e as regras comuns
de justica ndo sdo opostos. Ao analisar a propriedade enquanto um direito protegido pela lei de natu-
reza, Locke considera que no seu estado natural, 0 homem é senhor de sua propria pessoa, e de
suas coisas, e nao esta subordinado a ninguém. Logo, a relagdo concreta e natural entre 0 homem e
as coisas, mediante o processo do trabalho, teria dado ao homem o direito a propriedade. O homem
no seu estado natural por ser senhor de sua prépria pessoa por meio do trabalho incorpora o fruto do
seu trabalho como sua propriedade. Ao produzir algo com o seu corpo, o homem transforma o resul-
tado deste trabalho em sua propriedade, e pela lei de natureza tem essa propriedade protegida
(2005, p. 47).
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O direito de propriedade é traduzido por Locke por meio do postulado adicional de
que “todo homem tem a propriedade de sua propria pessoa. Nada, fora ele, tem
direito algum sobre ela. O trabalho de seus corpos e a obra de suas maos podemos
dizer, sao propriamente seus” (2001, p. 42). Significa que quando o homem obtém
algo do seu estado de natureza e o transforma em virtude de seu proprio trabalho, o
converte em sua propriedade. Para justificar sua apropriagdo n&o € necessario “o
consentimento dos demais” (2001. p. 42).

Em segundo lugar, cabe reconhecer que as limitacbes apresentadas por
Locke ao exercicio do direito individual a apropriacdo privada sobre os bens nao
podem ser confundidas com o que se entende hoje por funcdo social da
propriedade. Locke aponta trés importantes elementos condicionantes ao direito a
apropriacdo, para ele, um homem pode apropriar-se de algo na medida em que
deixe “suficiente e de igual qualidade” (2001, p. 42) para os demais; de outro modo,
pode haver apropriacdo na “medida exata em que se podem utilizar as coisas com
proveito para a vida antes que se joguem a perder; de modo que o homem, por seu
trabalho, pode ter a propriedade delas” (2001, p. 43); por fim, a apropriacdo justa
parece estar limitada a quantidade que pode se ocupar um homem por seu préprio
trabalho, ou seja, o trabalho, ao se misturar com os produtos da natureza, faz com
que uma coisa seja propriedade de alguém.

E importante ressaltar que, para Locke, a limitacdo ao direito de propriedade
se restringiu tanto ao seu periodo inicial, quanto ao seu plano abstrato. Macpherson
percebe na obra de Locke em questdo a “[...] la transicion del derecho limitado al
derecho ilimitado” (1970, p. 176). Vale dizer, o direito & apropriacdo individual de
bens ndo mais é vislumbrado em virtude do trabalho que o separa das terras
comuns, muito menos se preocupa em relacionar a possibilidade de apropriacao

privada de bens a necessidade do consentimento dos demais homens.

2.1.2 A superacéo das limitagdes do direito de propriedade em Locke

A regra do direito natural a propriedade, que inicialmente se limitava a
guantidade que cada pessoa podia se apropriar na propor¢cdo em que pudesse usa-
la, ndo segue vigente ao longo das conclusdes de Locke na obra “Segundo Tratado
sobre Governo Civil”. Apds levar em conta a existéncia de terras ndo habitadas do

continente americano “visto haver terra bastante para o dobro dos habitantes” (2001,
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p. 45), ele reconhece que ha no mundo terra suficiente para que qualquer um seja
detentor de toda a terra na qual possa trabalhar e usufruir, especialmente ao
constatar que “sem o trabalho, a superficie do solo tem tdo pouco valor [...] em uma
terra sobre a qual ele (0 homem) ndo tem qualquer titulo exceto o uso que faz dela”
(2001, p. 42).

Repetidamente, a obra em questado faz referéncia ao “indio selvagem”, que
habitava as “florestas virgens e incultas da América” e as suas “vastas extensdes de
terra” (2001, p. 47). Para Locke, esse sujeito, ao ignorar o trabalho e ainda assim
ocupar a terra “ndo tem um centésimo das vantagens que desfrutamos” (2001, p.
46). Além do trabalho e da propriedade privada, os indios “ndo se juntaram ao resto
da humanidade para concordar com o uso da moeda comum” (2001, p. 47), nesse
sentido, Locke admitia que o indio, assim como todo criminoso, seria assimilavel a
‘bestas selvagens em cuja companhia o homem n&o pode conviver ou ter
segurancga”, podendo “ser destruido como um ledo ou um tigre” (2001, p. 38).

Abriram-se precedentes, pois, para a colonizacdo das Américas em virtude da
apropriacdo das terras nas quais ndo houvesse o trabalho produtivo. Desprezava-se
a existéncia de povos que, diferentes dos sujeitos ditos civilizados, trabalhavam nas
terras em harmonia com a natureza, como parte dela. SG0 os mesmos povos que,
ora dizimados ou inviabilizados nos motores da exploracdo econdmica desses
territdrios, ndo conseguiram barrar os avancos das expedicdes colonizadoras,
assim, a apropriacao ilimitada da terra obteve mais uma justificativa por meio da
existéncia de, conforme defendido por Locke, “terras negligenciadas que sao
consequentemente desperdicadas” (2001, p. 45).

A esgotabilidade da terra ndo mais representava motivo limitador do direito
natural a propriedade privada conforme apresentado por Locke no capitulo V da obra
“Segundo Tratado sobre Governo Civil’, em vista que as vastas terras encontradas
no continente americano se encontravam sob o dominio de povos ditos selvagens,
gue nela ndo produziam riguezas. Devido ao aprofundamento do processo de
colonizagdo, a partir do século XVI, Locke admite que em todo o mundo ha terra
suficiente para o dobro de seus habitantes, levando em consideragcao aquelas partes
do mundo em que nunca se tenha introduzido o dinheiro, ou seja, nas Américas
antes da ocupacédo pelos povos europeus. Além disso, Locke evidenciava como a
introdugcdo do dinheiro eliminava as limitagbes inerentes a justificativa inicial da

apropriacdo individual de bens, ou seja, a legitimacdo da propriedade mercantil



70

destinada a producao de um excedente comerciavel.

Nesse sentido, Macpherson (1970) aponta que a superacao das limitagcdes
sobre a propriedade privada estaria relacionada a trés elementos néo
necessariamente acumulaveis ou progressivos. Sao eles: a limitagdo da inutilizacao;

a limitacdo da suficiéncia; a suposta limitacao do trabalho.

2.1.2.1 Alimitacdo da inutilizacdo da terra

A limitacé@o da inutilizac@o imposta pela lei natural tornou-se invélida tendo em
vista a acumulacdo da terra e do capital. Embora Locke tenha justificado a
apropriacdo da terra e do dinheiro especificamente nos moldes capitalistas, o
consentimento do dinheiro era independente e anterior ao estabelecimento da
sociedade civil, desta forma, o referido autor, ao afirmar que o ouro e a prata
retiravam seu valor apenas da concordancia dos homens (2001, p. 48), inseria o

dinheiro no estado de natureza e a consequente desigualdade na posse da terra.

Aungue a primera vista esto parece incrible, hay que recordar que el estado
de naturaleza de Locke es una curiosa mezcla de fabulacién histérica y de
abstraccién logica a partir de la sociedad civil. Historicamente, una
economia comercial sin sociedad civil es de hecho improbable. Pero como
abstraccion puede concebirse facilmente. (MACPHERSON, 1970, p. 170)

Se para Locke os homens sdo suficientemente racionais, e assim se
consideram em abstrato mais que historicamente, € possivel supor que 0os homens
desenvolveram uma economia comercial com total independéncia do
desenvolvimento de uma sociedade civil formal. Portanto, Locke supde que o
dinheiro ndo deve sua validez a existéncia do Estado, ao passo que constitui a
criagdo das finalidades naturais dos homens e que deve sua validez a raz&o natural
destes. De acordo que esta concepc¢ao, o que fundamenta o valor convencional do
dinheiro seria a racionalidade moral dos homens por sua propria natureza, e nao a
autoridade de um governo.

Além disso, é evidente que o referido consentimento “tacito e voluntario” dos
homens autorizou a possibilidade da existéncia de uma posse desproporcional e
desigual da terra, tendo em vista Locke reconhecer que os homens “descobriram e
concordaram em uma maneira pela qual” se permitiam “honestamente possuir mais
terra do que eles proprios podiam utilizar seu produto, recebendo ouro e prata em
troca do excesso” (2001, p. 48).
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Nesse sentido, Macpherson (1970) vislumbra dois niveis de consenso na
teoria de Locke. Um consenso entre homens aparentemente livres, iguais e racionais
no estado de natureza para atribuir um valor ao dinheiro, que vem acompanhado da
aceitacdo convencional da obrigatoriedade dos contratos comerciais. Outro nivel de
consenso € o acordo mutuo de ceder todos seus poderes a maioria, sendo este o
consenso que criou a sociedade civil. O primeiro tipo de consenso é valido sem a
necessidade do segundo.

Todavia, ainda que as instituicbes da propriedade surgidas durante o estado
de natureza pelo advento da primeira espécie de consenso fossem moralmente
vélidas, no estado de natureza eram dificeis de aplicacdo pratica. A questdo era
saber se sendo moralmente validas, ainda havia a necessidade do poder politico. De
toda forma, o reconhecimento desta dificuldade de validacdo é a principal razéo
identificada por Locke para que os homens passem ao segundo nivel de consenso e

ingressem na sociedade civil.

2.1.2.2 Alimitacdo da suficiéncia

Como se vem observando, Locke expde dois estagios absolutamente opostos
de apropriagéo de bens. Em primeira ordem, menciona que toda apropriagdo deve
deixar bastantes coisas e de igual qualidade para os demais. Em seguida, o autor
apresenta a superacao desse limite, embora de maneira menos evidente, a partir do
momento em que faz referéncia a introducdo do dinheiro mediante o consenso.
Contudo, Macpherson afirma que “no puede haber duda de que Locke lo
consideraba superado” (1970, p. 183), ultrapassado o primeiro estagio de
apropriacdo de bens. Resta, portanto, justificado que um individuo se aproprie da
terra ainda que nao deixe o suficiente e de igual qualidade para os demais, por sua
vez, 0 consenso em relacdo ao uso do dinheiro significa consentir com as suas
consequéncias.

Reconhece-se, pois, outro modo de satisfazer o direito natural a subsisténcia,
modo que pode funcionar quando n&o ha terra em abundéncia: estipulando ou
supondo um acordo que permita a quem carece de terra conseguir a subsisténcia
em virtude da alienacdo de sua forga de trabalho. Ao alertar que tal acordo era a
consequéncia natural da introducdo do dinheiro, assim, os homens passam a ter

direito a possuir mais terra que de fato necessita para sua subsisténcia e que, caso
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nao obtenha a propriedade da terra, necessite vender sua forga de trabalho em troca
de dinheiro, “Locke no contradice sua afirmacion original del derecho natural de
todos los hombres a los medios de subsistencia” (MACPHERSON, 1970, p 185).

2.1.2.3 A suposta limitacao do trabalho

E importante reconhecer que quanto mais enfaticamente se afirma que o
trabalho é uma propriedade, mais se compreende que a forca de trabalho pode ser
alienada. Macpherson identifica que, para Locke, “el trabajo de un hombre es tan
indscutiblemente propiedad suya que puede venderlo libremente a cambio de
salarios” (1970, p. 186), logo, um homem livre pode vender a outro, “por algum
tempo, os servigos que faz, em troca de os salarios que recebe” (2001, p. 57).
Assim, o trabalho vendido converte-se em propriedade do comprador, o qual é
autorizado, supostamente pela ordem natural, a se apropriar do seu produto.

Locke tratava os trabalhadores assalariados como uma classe comum na
economia de seu tempo. Assumia que essa forma de trabalho se confundia com a
necessidade da subsisténcia ao passo que o trabalhador ndo possuia mais
propriedade que seu trabalho pudesse alcancar. Deste modo, a partir da concepgao
de Locke sobre a origem da propriedade ou do trabalho salarial, € igualmente
importante perceber que nenhumas destas instituicbes devem nada ao processo de
estabelecimento da sociedade civil, pelo contrario, sdo resultados do simples acordo
ou consenso entre os individuos regidos somente pela lei natural.

Ocorre que o processo de entrada na sociedade civil ndo cria novos direitos.
Simplesmente cede a autoridade civil os poderes que teriam 0s homens no estado
de natureza, para proteger seus direitos naturais. Tampouco a sociedade civil tem o
poder de revogar o direito natural, ou seja, o poder da sociedade civil e do governo
estéo limitados a fazer cumprir os principios do direito natural.

Nao foi por acaso que Locke se preocupou em monstrar que o direito a uma
propriedade desigual € um direito que os homens levam consigo a sociedade civil,
ou seja, um direito natural que precede a existéncia do contrato social. Assim, o que
legitima a existéncia de propriedades acima dos limites naturais iniciais € o
consenso individual no estado de natureza e ndo o acordo de estabelecer a
sociedade civil. Todavia, Locke ndo buscou reconhecer que a aliena¢ao continua do

trabalho por salario de mera subsisténcia, o qual afirma ser a condicao inevitavel dos



73

assalariados ao longo de sua vida, era na verdade uma alienagdo de sua propria
vida e da liberdade.

Locke assumiu, em toda justificacdo do direito natural a propriedade, que o
trabalho era genuinamente uma mercadoria e que a relacéo do trabalho assalariado
gue dava o direito de se apropriar do produto do trabalho alheio era uma parte da
ordem natural. Com a eliminacdo das citadas limitacdes iniciais que Locke havia
reconhecido explicitamente, toda a teoria da propriedade passou a ser um modo de
justificacéo do direito natural ndo somente a uma propriedade desigual, mas também
a uma apropriacao individual ilimitada.

Insistir que o trabalho do homem se converte naturalmente em sua
propriedade ndo é apenas uma forma tedrica de legitimar a possibilidade de um
homem livre alienar sua forca de trabalho mediante o contrato de troca por salario. E
também afirmar que ndo tem origem na sociedade civil o fato de um homem livre se
tornar servidor de outro quando lhe vende tanto seu trabalho como sua
produtividade. Tratava-se também de um direito natural. Nesse sentido, para
Macpherson, da-se “base moral a la apropiacion burguesa” na medida em que Locke
“pasa por encima de todas las pretensiones morales de la sociedad” (1970, p. 191).
Assim, pode-se afirmar que se encontra superada a concepcéo tradicional segundo
a qual a propriedade e o trabalho, idealizados por Locke, apresentavam funcdes
sociais, e que a propriedade implicava necessariamente obrigacdes sociais ao

proprietario.

2.1.3 O legado de Locke para a teoria liberal

A passagem do direito limitado a propriedade, restrito a subsisténcia do
homem e sua capacidade de trabalhar sobre a terra, para sua apropriacao ilimitada,
promoveu profundas transformacdes na sociedade, em virtude da naturalizacdo da
existéncia do dinheiro e da desigualdade entre os homens que acarreta a permissao
do trabalho assalariado. Criam-se subsidios tedricos para justificar o
desenvolvimento do modo de producdo capitalista por meio da autorizacdo da
desigualdade, anterior a existéncia do contrato social, fazendo parte da propria
esséncia humana.

E central reconhecer na obra “Dois Tratados sobre o Governo Civil’ a

existéncia do dinheiro, o esboco do trabalho assalariado e a legitimacdo da
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propriedade ilimitada enquanto elementos estabelecidos em um suposto acordo
tacito entre os homens durante o estado de natureza, ou seja, antes do contrato
social e da constituicdo da comunidade politica. Desta forma, Locke pode ser visto
como um dos principais representantes da escola dos direitos naturais, o0 jus
naturalismo.

Ao mesmo tempo em que Locke, adversério ferrenho do absolutismo
monarquico e na condicdo de intelectual organico® da nova classe dominante em
ascensao, inspirou os ideais das revolu¢cdes burguesas classicas, como a americana
e francesa, subdeterminou a prépria constituicdo da teoria da democracia liberal,
estabelecendo os principios de congruéncia entre governo e sociedade civil. Durante
toda a vida, Locke participou das lutas pela ascensdo da burguesia as esferas
dominantes do poder politico na Inglaterra. Como contratualista e liberal, sua obra
obteve grande influéncia sobre as ideias posteriormente desenvolvidas.

Locke formula para a burguesia um Estado no qual “ndo havera
regulamentagdo alguma sem que ele dé prévio consentimento” (LASKI, 1973, p.
111). Desenvolveu concepcdes politico-filoséficas que se habilitavam a limitar as
regulamentacdes estatais de acordo com a concepgao que a nova classe insurgente
tivesse da sabedoria de tais regulamentos, vale dizer, o dominio sobre estes. Para
legitimar 0s seus anseios, a nova classe efetuou transformagéo fundamental nas
relagdes legais entre os homens, criando, assim, “um Estado em que a propriedade
era o titulo efetivo de cidadania” (LASKI, 1973, p. 111).

O tbpico a seguir é relevante para perceber como a institucionalizacdo da
propriedade privada, em virtude da promulgacéo da Lei de Terras (1850), episodio
emblematico para a consolidacdo do modo de producdo capitalista e do Estado
Liberal no Brasil, é tributaria das reflexdes tedricas lockeanas. A repercussao da Lei
de Terras no processo de privatizagcdo do solo urbano na cidade da Parahyba
promoveu consequéncias profundas na possibilidade das camadas historicamente
subalternizadas obterem acesso a moradia digna. As obras classicas citadas neste
tépico, associadas a critica marxista da questao urbana exposta no capitulo anterior,
demonstram que a absolutizacdo da propriedade privada encontra-se

intrinsecamente associada ao aprofundamento da segregacédo socioespacial e da

% Define-se Locke enquanto intelectual organico tendo em vista a sua “[...] participagédo na vida prati-
ca do grupo social que representava, contribuindo para a atividade pratica da burguesia e a conse-
quente formacdo de um novo bloco social e cultural que torne politicamente possivel um progresso
intelectual de massa e ndo apenas de pequenos grupos intelectuais” (GRAMSCI, 1978, p. 19-20).



problematica habitacional.

75



76

2.2 — A REPERCUSSAO DA LElI DE TERRAS (1850) NO PROCESSO DE
PRIVATIZACAO DO SOLO URBANO NO BRASIL A PARTIR DA ANALISE DA
CIDADE DA PARAHYBA

No Brasil, até a metade do século XIX, a terra era concedida pela Coroa
Portuguesa — as sesmarias — ou tdo somente ocupada. Embora a terra ainda nao
tivesse valor comercial, as formas de apropriagdo existentes favoreciam a
hegemonia de uma classe social privilegiada. A Lei das Terras, de 18 de setembro de
1850, converteu a terra em mercadoria nas maos dos que ja possuiam "cartas de
sesmaria” ou provas de ocupacédo "pacifica e sem contestacdo" e da prépria Coroa,
formalmente proprietaria de todo o territério ainda ndo ocupado, que passava a
promover leildes para sua venda. Em outras palavras, é possivel afirmar que a Lei
de Terras implantou a propriedade privada do solo no Brasil. Para se ter acesso a
terra, rural ou urbana, a partir da referida lei, era necessario, via regra, pagar por
ela®.

Para compreender a repercussdo da Lei de Terras na conformacéo do espaco
urbano da capital paraibana, utilizamos como base a monografia “A génese do
mercado imobiliario na Cidade da Parahyba pos Lei de Terras”, e o artigo “Os
impactos Iniciais da Lei de Terras de 1850 na estrutura fundiaria da Cidade da
Parahyba”. O recorte temporal compreende o periodo entre 1850 e 0s primeiros
anos do século XX* e o recorte espacial se circunscreve as ruas que compdem a
cidade histérica da entdo capital paraibana, envolvendo as principais vias da Cidade
Alta*?, onde, inicialmente, as normativas urbanisticas passaram a incidir®.

O conjunto de transformacbes econdmicas e sociais que antecederam a

A lei n° 601, de 18 de setembro de 1850, “dispde sobre as terras devolutas no Império, e acerca
das que sdo possuidas por titulo de sesmaria sem preenchimento das condi¢gfes legais, bem como
por simples titulo de posse mansa e pacifica; e determina que, medidas e demarcadas as primeiras,
sejam elas cedidas a titulo oneroso, assim para empresas particulares, como para o estabelecimento
de colonias de nacionaes e de extrangeiros, autorizado o Governo a promover a colonisacdoextran-
geira na forma que se declara”. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L0601-
1850.htm>. Acesso em: 18 jan. 2015.

* Tratam-se dos registros cartoriais ocorridos entre1864 e 1889, assim como entre os anos de 1906
e 1913.

*2 Tratam-se da: Rua General Osério (Rua Nova/Marques de Herval), Rua Duque de Caxias (Rua
Direita) e a Rua Visconde de Pelotas (Rua da Cadeia). As imagens das referidas ruas encontram-se
nos anexos “a” e “b”.

*3De acordo com Nascimento e Maia, “em meados do século XIX, a elite agraria buscava na cidade
uma vida social mais intensa, residindo nas melhores casas situadas na Cidade Alta onde
funcionavam como segunda residéncia, ou seja, 0s proprietarios usavam apenas durante a
temporada de chuvas ou durantes festejos” (2011, p. 53-54).
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instituicdo da propriedade privada, episédio central para a consolidacdo do Estado
Liberal e do modo de producéo capitalista no Brasil, implicou na elaboracdo de
normativas que resultaram em intervengdes urbanas, com repercussdes profundas
sobre a problematica habitacional. Ocorre que no capitalismo, as camadas
historicamente oprimidas, despossuidas dos bens de produc¢éo, procuram sobreviver
respondendo as suas necessidades (naturais e sociais) dentro do quadro da
producao, circulacdo e consumo de mercadorias, através de seu salario. O consumo
da habitacdo, limitada pelo monopdlio da propriedade privada, €, portanto, “um
aspecto da questdo social mais ampla, do quadro de distribuicdo de renda e dos
significativos e valores associados a ela” (VERAS; BONDUKI, 1986, p. 41).

N&o obstante a institucionalizacéo da propriedade privada, surgiu um conjunto
de legislacdes que tinha como principal objetivo regulamentar a existéncia desse
direito, inclusive nos espacos urbanos, alinhando e ordenando as ruas, bem como
impondo as novas condutas que teriam de ser cumpridas pelos habitantes,
referentes a construcdo e a localizacdo das habitacdes assim como sobre o
comportamento que ambicionava a chamada “civilidade”. Nesse sentido, tendo em
vista que o ato de “morar” era uma necessidade de todos, a desigualdade entre as
classes transparecia também na desigualdade de localizacdo e nas formas de
habitacdo, sempre com respaldo do direito positivado.

O presente estudo parte do pressuposto da relacdo entre a teorizacdo da
propriedade privada enquanto direito inaliendvel e bem suscetivel de apropriacdo
ilimitada e a repercussdo de sua institucionalizagdo nas cidades brasileiras. A
consolidacéo do instituto da propriedade privada no Brasil, central para a legitimacao
do Estado liberal, agravou a desigualdade no acesso aos direitos sociais nas
cidades, como a moradia, tendo em vista que o acesso formal & habitagdo passou a
ser condicionado a obtengdo do solo urbano, dificultado ainda mais a partir da
promulgacdo da Lei de Terras. A instituicdo da propriedade privada influenciou,
portanto, as possibilidades de sobrevivéncia de parcelas da populacdo que nao
possuiam meios para comprar ou alugar moradias, “em cujo custo estava embutido
o tempo de trabalho social necessario a sua producdo” (VERAS; BONDUKI, 1986, p.
41).

Embora hoje o ordenamento juridico brasileiro determine que o direito de
propriedade estd condicionado ao cumprimento da funcdo social da propriedade, de

modo que esse direito ndo é mais formalmente vislumbrado como bem absoluto e
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inaliendvel, a conjuntura das cidades brasileiras revela uma discrepancia
socioeconémica no plano fatico: a existéncia de milhdes de imdveis ociosos,
enquanto ha milhdes de pessoas sem-teto ou vivendo em condi¢cdes precérias de
moradia.

Isto posto, o presente tdpico expde mudancas ocorridas na ocupacdo do
espaco urbano da capital paraibana as quais permitem perceber a cidade como um
produto social, levando em consideracdo que parte do Centro Historico,
diferentemente do final do século XIX e inicio do século XX, hoje concentra vazios
urbanos e iméveis subutilizados **, cenario que evidencia a conexdo entre a
permanéncia do carater absoluto da propriedade e o agravamento da problemética

habitacional no Brasil.

2.2.1 Notas introdutdrias sobre a promulgacéo da lei de Terras (1850) no Brasil

A extingdo do regime de sesmarias, a partir de 1822, em decorréncia da
Independéncia do Brasil, iniciou um periodo de amplo apossamento de terras
devolutas, transformando em costume juridico oficial o que era um costume
amplamente presente na sociedade. Entre os anos de 1822 e 1850, momento
quando ocorreu a promulgacdo da Lei de Terras, a ocupacdo pura e simples
transformou-se em regra (ROLNIK, 1997, p. 22). A historia dos usos da terra urbana
foi, em parte, a historia da apropriacdo do espaco em face tanto da ocupacéo real
quanto da apropriacao legal, tratando-se da coexisténcia entre um sistema oficial de
concessao, acessivel a poucos, e a realidade do apossamento informal (ROLNIK,
1997, p. 22), realidade de muitos.

O debate na Camara e no Senado para a criacdo da propriedade privada
durou aproximadamente doze anos, iniciando-se em 1838, quando foi criada uma
comissao com o intuito de formular leis que regulamentassem a venda de terras
(NASCIMENTO; MAIA, 2011, p. 53). Apdés esse longo intervalo temporal, foi
aprovado o Projeto n. 94 denominado “Divisao de terras e colonizagao”, sancionado
pela Camara em 1850, resultando na Lei de Terras, Lei n° 601.

A promulgacédo da Lei de Terras promoveu uma mudanca radical na forma de

* 0O ultimo tépico deste capitulo “A (des)fungao social da propriedade urbana em Jo&o Pessoa” obte-
ve informacfes sobre os imoveis ociosos no Centro Histérico por meio da dissertacao “Vazios urba-
nos e imoéveis subutilizados no centro histérico tombado da cidade de Jodo Pessoa-Pb”, escrita por
Juliana Carvalho Clemente e publicada em 2012.
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apropriagdo da terra no Brasil, com relevantes consequéncias para o
desenvolvimento dos espacos urbanos. O art. 1° proibia a aquisicdo de terras
devolutas por outro titulo que ndo fosse o de compra; ou seja, a partir dessa lei, a
obtencdo legal da posse da terra ficou restrita, em regra, a relacdes onerosas
devidamente registradas. Promoveu-se, imediatamente, a absolutizacdo da
propriedade, na qual o direito de acesso foi desassociado da condicdo de efetiva
ocupacao, adquirindo o estatuto de mercadoria.

Em termos gerais, a Lei de Terras representou uma tentativa de organizacéo e
regularizacao do quadro fundiario vigente a época no pais, com a definicdo daquilo
gue se compreendia por terra devoluta e, ainda mais, ante a proposta de legitimacao
das situacOes de fato existentes, tanto no que se referia as sesmarias concedidas e
nao regularizadas, quanto no que dizia respeito as areas obtidas por mera
ocupacado, em que a posse ndo derivava de qualquer titulo®.

N&o obstante a monetarizagcdo da propriedade, o art. 2° determinava que
agueles que se apossarem de terras devolutas ou de alheias seriam despejados,
com perda de benfeitorias, sob pena de dois a seis meses de prisdo, pagamento de
multa, além de ter que reparar qualquer dano causado. O carater absoluto da
propriedade ainda se manifestava no paragrafo Unico desse artigo que permitia a
responsabilizacdo, em decorréncia do pagamento de multa, das autoridades a quem
competia o conhecimento da ocorréncia de formas ilegais de ocupacao.

Importa destacar dois episédios que estiveram intrinsecamente conectados ao
novo regime de terras: o projeto de importagdo de colonos europeus livres e a
suspensao do trafico negreiro. Enquanto no regime sesmarial “a terra era livre e 0
trabalho tivera que ser cativo, num regime de trabalho livre a terra tinha que ser
cativa” (MARTINS, 2010, p. 49), de modo a impedir que os trabalhadores livres
tivessem acesso a ela. O aceso a terra era impossivel ao escravo diante de sua
condicao de cativo, entretanto, se nao era regulada, podia ser obtida com facilidade
pelos trabalhadores assalariados.

Nesse sentido, a Lei de Terras foi promulgada semanas ap0s a aprovagéo da

**De acordo com o art. 3°, “s&o terras devolutas: § 1° As gue néo se acharem applicadas a algum uso
publico nacional, provincial, ou municipal; 8 2° As que ndo se acharem no dominio particular por qual-
quer titulo legitimo, nem forem havidas por sesmarias e outras concessdes do Governo Geral ou Pro-
vincial, ndo incursas em commisso por falta do cumprimento das condi¢cdes de medi¢do, confirmacdo
e cultura; § 3° As que ndo se acharem dadas por sesmarias, ou outras concessdes do Governo, que,
apezar de incursas em commisso, forem revalidadas por esta Lei. § 4° As que ndo se acharem occu-
padas por posses, que, apezar de ndo se fundarem em titulo legal, forem legitimadas por esta Lei”.
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Lei Euzébio de Queiroz que proibia o trafico interatlantico de escravos, medidas que
marcaram o processo de consolidacdo do modo de producao capitalista no Brasil. A
substituicdo do trabalho escravo pelo trabalho assalariado passou a ocorrer sob a
jurisdicdo da propriedade privada. E possivel afirmar que a emergéncia do trabalho
livre paralelo a institucionalizacdo da propriedade privada, processos anunciados no
ambito legislativo, afetaram diretamente o ordenamento espacial e o quadro
socioecondmico brasileiro.

Cumpre destacar que a abolicdo oficial do trafico negreiro para o Brasil
ocorreu diante de ‘“intensa pressao diplomatica britdnica e apds ameaca de
intervencdo da armada inglesa, que ocupou varios portos brasileiros em 1849 e
1850” (ROLNIK, 1997, p. 24). A partir de entdo, ao longo do século XIX, a terra,
paulatinamente, substituiu 0 escravo na composi¢ao da riqueza.

Em vista da mercantilizagcdo da terra, a possibilidade de ocupacédo de uma
parcela da cidade para se habitacdo ou para a realizacdo de atividades produtivas,
passou a exigir contraprestacdo pecuniaria. Aqui, ndo se tratava de simples tributo,
como durante o feudalismo europeu, mas passou a ser atribuido um valor ao
espaco, convertendo-se a terra, tanto rural quanto urbana, em mercadoria.

A transformacdo da terra em mercadoria, como “fator natural, sem valor
porque ndo era o resultado do trabalho humano, teoricamente n&o deveria ter
preco”, representava o “pagamento que toda a sociedade fazia pelo fato de que uma
classe preservaria o0 monopolio da terra.” (MARTINS, 2010, p. 35). Importa destacar
que essa suposta autorizacdo dada pela sociedade obtém status de direito natural
em virtude da fundamentacdo lockeana sobre a existéncia da moeda e da
propriedade privada no Estado de Natureza, antes do estabelecimento da sociedade
civil e do contrato social. Entende-se que a terra € um bem natural, ndo podendo ser
reproduzida, nem criada pelo trabalho”, no entanto, “quando alguém trabalha na
terra, ndo é para produzir a terra, mas sim o fruto da terra, ou entdo as edificacdes
sobre a terra” (RODRIGUES, 1996, p. 16).

Por essas razbes, Rodrigues classifica a terra como uma mercadoria Suli
generis, pois, por ndo ser “produto do trabalho, ndo pode ser reproduzida, ndo se
consome e tem seu preco constantemente elevado, e, por mais velha que fique,
nunca se deteriora” (1996, p. 16-17, grifo do autora). A Lei de Terras (1850) positivou
a concepcao da terra como um bem material inviolavel, obtido com base no poder do

capital em decorréncia das diretrizes juridicas. E possivel dizer que a terra passou a
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ser tanto um equivalente de mercadoria quanto um equivalente de capital, “porque
se valoriza sem trabalho, sem uso [..] é um valor que se valoriza pela
monopolizacdo do acesso a um bem necessario a sobrevivéncia e tornado escasso
e caro pela propriedade” (RODRIGUES, 1996, p. 17, grifo do autor).

Conforme foi elencado no tépico anterior deste capitulo, Locke (2001) referia-
se a apropriacdo de bens na proporcao exata que podia se ocupar um homem por
seu proéprio trabalho, isto é, o trabalho, ao se confundir com os produtos da natureza,
fazia com que uma coisa fosse propriedade de alguém. Por outro lado, ao tratar a
introducao do dinheiro, no contexto do estado de natureza, acabava por defender
gue os homens tinham direito a possuir naturalmente mais terra do que de fato
necessitavam para sua subsisténcia.

Considerando que a Lei de Terras instituiu a propriedade privada
paralelamente a emergéncia do trabalho livre, aqueles que ndo possuiam a
propriedade da terra necessitariam vender sua forca de trabalho em troca de
dinheiro para obter sua subsisténcia. A partir da fundamentacéo tedrica lockeana
(2001), autorizou-se, supostamente, respaldado pela ordem natural, que o trabalho
vendido pudesse ser transformado em propriedade do comprador, apropriando-se do
seu produto. E possivel afirmar que o referido marco regulatério estabeleceu que a
apropriacao individual de bens n&o mais fosse alcancada por meio do trabalho que o
separava das terras comuns, mas que, pelo contrario, dependia de um
procedimento, em regra oneroso, formalizado pelo Estado.

Sendo a terra um equivalente de mercadoria, esta teria seu preco
determinado pela producédo do trabalho social, pelo estatuto juridico da propriedade
da terra e pelo monopodlio da terra, permitindo o acimulo de riguezas pelas camadas
historicamente dominantes. Levando em consideragdo que a terra-espaco, na
condicdo de uma producao social, era apropriada individualmente e distintamente
pelas classes ou grupos sociais, a limitacdo do acesso ao solo, assim como a
possibilidade do monopdlio por uma minoria, promoveram consequéncias profundas

na conformacao dos espacgos urbanos no Brasil.

2.2.2 Arepercusséo da Lei de Terras na Cidade da Parahyba

As normativas urbanas ocorridas no século XIX acarretaram grandes

transformacdes na Cidade da Parahyba que tiveram como pressuposto a Lei de
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Terras (Lei n. 601), por se referir a uma lei de ambito nacional que provocou nas
instancias locais um conjunto de normativas voltadas para o controle do espacgo
urbano e que, por conseguinte, tiveram maiores repercussdes nas principais ruas da
cidade, onde se situavam os principais prédios publicos e sobrados.

Algumas leis surgiram com o objetivo de intervir na conformagcao do espaco
urbano da capital paraibana de acordo com as pretensdes de associar a Cidade da
Parahyba ao moderno, a ordem e a salubridade, quais sejam, a lei n°® 53 de 29 de
setembro de 1859%; lei n° 28 de 13 de setembro de 1861*'; lei n° 03 de 20 de
outubro de 1875%; lei de 26 de junho de 1866*; lei n° 284 de 05 de agosto de
18677 lei de 18 de abril de 1870°" e a lei n° 877%.

Esse conjunto de normativa visava estabelecer delimitacfes entre os imoveis
(terrenos e edificacbes) e 0s espacos publicos, retirar os moradores de casas de
palhas do perimetro urbano e impor formas de uso para as ruas que, por
consequéncia, estavam determinando quem podia fazer uso e ter direito a cidade,
abarcando aqueles que conseguiam arcar com o custo deste “novo ideal” de cidade.

A legislacdo da época prejudicou, especialmente, as camadas populacionais
despossuidas de bens producédo, situacdo que se agravou a partir da segunda
metade do século XIX, quando foi intensificado o fluxo de pessoas que sairam do
interior da provincia para a capital. A proibicdo da existéncia de casas de palhas ou
da circulacdo de carrocas no perimetro urbano, por exemplo, demonstrava que a
producdo legiferante na capital paraibana era orientada a partir de pretensbes

elitistas e segregadoras.

“© A lei n° 53 de 29 de setembro de 1859 tem como objetivo fazer os proprietarios de casa de palhas
situadas no perimetro urbano da cidade demolirem imediatamente suas casas de palhas e construi-
rem casa de pedras, com recursos proprios. Tal medida visava o aformoseamento correspondente
com os preceitos higienistas (NASCIMENTO, 2010, p. 29).

47 A Lei n° 28 de 13 de setembro de 1861 prorroga o prazo para demolicdo das casas de palhas,
estipulando novo prazo de 3 anos, contudo reitera que os custos fica a cargo dos proprietarios das
casas e ndo consente a edificagdo de novas casa (NASCIMENTO, 2010, p. 29).

8 A lei n° 03 de 20 de outubro de 1875 proibe a construgdo de casas de palhas e plantagfes no pe-
rimetro urbano (NASCIMENTO, 2010, p. 29).

9 A lei de 26 de junho de 1866 impde a obrigatoriedade dos donos de terrenos e ou casas nas ruas
principais da cidade que ja foram calgadas devem criar os passeios e fronteiras ou muro (NASCI-
MENTO, 2010, p. 32).

% A lei n° 284 de 05 de agosto de 1867prorroga o prazo para a construcdo de fronteiras, muros e
passeios estabelecendo que os mesmo deveriam ser feitos conforme fosse o poder publico calgcando
as ruas (NASCIMENTO, 2010, p. 32).

®1 A lei de 18 de abril de 1870 imp&e que fica a cargo dos proprietarios 0s custos com a construcao
dos passeios, devendo conservar o bom estado dos passeios (NASCIMENTO, 2010, p.32).

*2A lei n. 877 afirma no art. 23 o impedimento de carrocas circulando pelas ruas, com multa aos falto-
sos de cinco mil réis (NASCIMENTO, 2010, p. 36).
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Ainda que faltasse infraestrutura adequada para atender as demandas dos
novos moradores da Cidade da Parahyba, que saiam do interior da provincia para a
capital, as normas produzidas convergiam no sentido de “embelezar” e “modernizar’
a capital da provincia, ao invés de promover condicbes que atendessem ao bem-
estar coletivo. Muitas habitagBes precarias, casas de palhas, madeira ou pedra,
distribuidas pela cidade ndo eram incluidas nas estatisticas dos cadastros nem
pagavam o imposto predial. Desse modo, muitas vezes ocorreram conflitos entre o
direito e a realidade das camadas populares, “numa cidade que buscava o moderno,
a ordem e a salubridade n&o se poderia permitir mais esses tipos de sub-moradias
gue enfeavam a cidade e n&o contribuiam para os cofres publicos” (NASCIMENTO,
2010, p. 29, grifo do autor).

Nascimento (2010) elencou alguns empreendimentos publicos e privados que
passaram a modificar a conformagéo do espaco urbano da capital paraibana, a partir
da metade do século XIX, quais sejam, a constru¢cdo do cemitério Senhor da Boa
Sentenca, em 1854; a construcéo e reformas de hospitais administrados pela Santa
Casa da Misericordia; a transferéncia do matadouro publico situado na Rua das
Trincheiras para a Cidade baixa, em 1885; a instalacdo da iluminacdo elétrica em
1910; a instalacdo do abastecimento de agua na cidade em 1912; a limpeza das
ruas; a criacdo da Estada de Ferro; a alianca do governo com a Empresa Tracdo Luz
e Forca cujo objetivo era explorar os servicos de iluminacdo publica e dos bondes a
tracdo elétrica, livrando a capital da dependéncia dos lampiées e dos bondes
puxados a for¢a animal; o inicio dos servicos de saneamento basico da cidade; o
surgimento das casas comerciais especializadas; a fundagéo da primeira agéncia do
Banco do Brasil; a instalacéo de servigo de telefonia; a primeira expansao planejada
em virtude da criagcdo do bairro Jaguaribe e a construgao de pracas.

Ha trés pontos relacionados a construcdo dos referidos equipamentos que
devem ser destacados (NASCIMENTO, 2010, p. 56-57). Em primeiro lugar, a
instalacdo de incrementos urbanos néao foi consequéncia do crescimento industrial, e
sim do processo mundial de modernizagdo dos espacos fisicos e dos costumes dos
habitantes da cidade. Em segundo lugar, esse processo de urbanizacéo foi resultado
da vinda efetiva da elite rural na cidade, estimulando a ascenséo das atividades
proprias da cidade e a reivindicagdo por incrementos urbanos. Em terceiro lugar, os
servigos e equipamentos urbanos nédo foram instalados de forma homogénea em

todas as ruas da cidade da Parahyba, tendo em vista que o0s gestores publicos
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realizaram uma “selegdo”, que ndo respeitou nenhum critério sobre quais ruas
receberiam ou néo tais benfeitorias.

Certas parcelas do solo da cidade da Parahyba receberam investimentos do
Estado, conjuntamente com o setor privado, que, em consequéncia, promoviam
distingbes qualitativas em determinadas areas do espago urbano, destoando das
demais aglomeracdes e acrescentando-lhe certo valor monetario. Deste modo, a
localizac&o, inserida no processo de producao social da cidade, tornava-se fator de
diferenciacdo e valorizacdo espacial por motivos evidentes, por exemplo, terrenos
com uma vista privilegiada, situados em locais de facil acesso, muito bem protegidos
ou préximos a rodovias, ferrovias, assim como outros equipamentos publicos. Em
geral, nas cidades brasileiras do inicio do século XX, os bairros centrais, que tinham
boa infraestrutura, “concentravam mais gente, dispunham de linhas de bonde, eram
proximos das estagdes de trem, eram os bairros privilegiados onde acontecia a vida
urbana e comercial nascente, e onde se instalavam os palacetes da elite”
(FERREIRA, 2005, p. 6).

O modelo de politica imobiliaria da Primeira Republica, segundo Rolnik (1997,
p. 136), sofreu forte influéncia dos interesses privados que tinham, por exemplo,
facilidades para se infiltrar no poder publico associando a participacdo nas
concessiondrias de servicos publicos a obtencdo de lucros fabulosos ante a
especulacdo de terrenos®®. Além das legislacdes urbanas da época, a distribuicdo
dos equipamentos publicos teve um papel central na conformacdo da cidade, na
especulacdo comercial e na valorizacdo de determinadas regides em detrimento de
outras.

Apesar da promulgacdo da Lei de Terras em 1850, nos anos iniciais da
segunda metade do século XIX, a cidade da Parahyba ainda ndo tinha uma dinédmica
que favorecesse o0 desenvolvimento do comércio de edificagbes e terrenos
(NASCIMENTO; MAIA, 2011, p. 58). Conforme o recorte temporal estabelecido pelas
autoras, constatou-se que, entre 1864 e 1889, as Ordens Religiosas eram as

grandes detentoras das terras urbanas na Cidade da Parahyba®, e, entre os anos

*® Segundo Nascimento, “na primeira metade do século XX, tanto a Rua Nova como a rua direita re-
ceberam as mais expressivas modificacdes e equipamentos urbanos, ja que se revelaram como as
principais vias da cidade. Por conseguinte, as edificacfes dessas vias terdo seus precos elevados,
conforme se observa nos valores descritos nas escrituras analisadas nos primeiros anos do século
XX” (2010, p. 63).

Nascimento e Maia destacam que “na Cidade da Parahyba, as instituicdes religiosas tinham forte
relacdo com os senhores de terra. [...] Essas ordens religiosa, ao se instalarem nas cidades, recebiam
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de 1906 e 1913, ocorreu a estruturacdo do Mercado Imobiliario, dando inicio a sua
lenta modernizagéo na producéo do espago urbano.

A partir do século XIX, importar dizer que a Cidade da Parahyba passou a
atrair a elite agraria que buscava, no espa¢co urbano, vida social mais intensa,
residindo nas melhores construgbes localizadas na Cidade Alta, as quais
funcionavam como segunda residéncia. Por sua vez, nas principais ruas da Cidade
Baixa, eram erguidos sobrados pelos comerciantes, que habitavam o pavimento
superior e comercializavam no térreo, enquanto ao mesmo tempo, nessas
localidades, também se encontravam as moradias precdrias das camadas
populacionais menos favorecidas. Apesar da quantidade consideravel de
residéncias, “0 negocio imobiliario nos primeiro anos da Lei 601, ndo teve
guantitativamente registros tdo consideraveis, devido a pouca dinamica da cidade e
da fragilidade econémica” (NASCIMENTO; MAIA, 2011, p. 49).

Os registros cartoriais apontavam que, entre 1864 e 1889, ao invés do solo ou
das edificacdes, a principal mercadoria ainda era o escravo, somando-se quarenta e
uma escrituras de negocia¢ées®. Por outro lado, as negociacées de terrenos ou
edificacdes contidas no primeiro livro cartorial totalizavam-se em trinta transacées°.
E possivel perceber que a comercializagido de imoéveis se resumia & compra-venda,
doacdo e hipoteca dos imdveis, embora o principal elemento que caracterizava o
periodo analisado fosse a “situacdo de posse dos terrenos, ja que o pagamento do
foro era algo muito presente no cotidiano e na comercializacdo de edificacdes e
terrenos das ruas estudadas” (NASCIMENTO, 2010, p. 59).

Ainda que a Lei de Terras (1850) nao fizesse distincado entre a terra rural e a
terra urbana, entre 1808 até meados da Republica, havia a cobranca de um imposto

sobre prédios urbanos, chamado de décima urbana®’. Os prédios urbanos que

terras que eram utilizadas para edificarem suas igrejas e conventos, mas também serviram para
promovem a ocupacao via aforamento. Essa ligacdo entre Estado e Igreja permitia um controle no
cotidiano das pessoas, afinal o Estado exercia o controle com base na legislacdo e a Camara era a
responsavel pela distribuicdo, pela compra e venda de terras urbanas” (NASCIMENTO; MAIA, 2011,
. 60).

Es Havia “trinta escrituras de compra e venda, quatro escrituras de hipotecas de escravos e sete de-
clarag@es de libertacdo de escravos” (NASCIMENTO; MAIA, 2011, p. 58).

*®Havia “duas escrituras de hipotecas de edifica¢des, localizadas no perimetro urbano da cidade;
vinte escrituras de compra e venda de imdveis situados na cidade; oito escrituras de compra e venda”
(NASCIMENTO; MAIA, 2011, p. 58).

*’ Segundo Bueno, “a décima urbana foi o primeiro importo predial, estabelecido para a Corte e prin-
cipais vilas, cidades e lugares notaveis da faixa litoranea, pago a Fazenda Real, correspondendo a
10% do rendimento liquido de todos os bens de raiz, a excecdo daqueles pertencentes as Santas
Casas de Misericérdia, incidindo sobre proprietarios e inquilinos. Ampliando em sua area de abran-
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pagavam esse imposto ficavam de fora da obrigagdo de serem registrados conforme
estabelece o art. 91 do Regulamento de 30 de janeiro de 1854°%, 0 que tornava as
areas atingidas por essa cobranca sindbnimo de espaco urbano. Por outro lado,
ocorreram alguns problemas com esse parametro, visto desconsiderar a efetiva
ocupacao e distribuicdo da populacdo nas cidades™.

Os anos entre 1906 e 1913 caracterizaram-se por ter ocorrido significativo
acréscimo dos numeros de transacdes envolvendo a compra e venda de edificacdes
na cidade da Parahyba, com destaque para as ruas principais que predominaram
nos livros cartoriais®. Os iméveis urbanos passaram, a partir de entdo, a ser
utilizado como “moeda de troca, como garantia de pagamento da divida, negociado
durante um curto periodo, sendo tal variedade de transacées um dos aspectos que
permite pensar num dinamismo da comercializacdo de imdveis urbanos”
(NASCIMENTO, 2010, p. 58).

Com base na leitura da carta abaixo-assinado encontrada no Arquivo da

Assembleia Legislativa do Estado da Paraiba®, foi possivel constatar que, no inicio

géncia, por Alvara emitido em 03/06/1809, p tributo foi estendido a todas as povoagfes como mais de
cem casas, para além da faixa costeira, mantendo as mesmas isencdes do texto anterior e refor¢an-
do a exigéncia de pronto pagamento. Para fins de tributacdo, implicou no arrolamento, em livro espe-
cifico, de todos os prédios circunscritos no perimetro urbano, entdo definido para tanto, bem como na
Esrimeira numeracgao dos edificios da cidade” (2006, p. 1).

Em 30 de janeiro de 1854, o Decreto n® 1.318 criou Regulamento que esclarece a execucéo da Lei

de Terras, determinando o Registro Geral de Terras. Em relagéo ao registro geral de Terras, o capitulo
IX do art. 91, do Regulamento, determina que: todos os possuidores de terras, qualquer que seja 0
titulo da sua propriedade, ou possessao, sdo obrigados (1) a fazer registrar as terras que possuirem,
(2) dentro dos prazos marcados pelo presente regulamento”. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Historicos/DIM/DIM1318.htm>. Acesso em 18 jan.
2015.
59 Segundo Nascimento e Maia, “na cidade da Parahyba, o Registro Geral de Terras foi finalizado em
13 de janeiro de 1856, sendo entregue 64 declara¢cfes de posses de terras. Todas estas propriedades
localizavam-se em éareas exteriores a de cobranca da décima urbana. Os registros tratavam das
posi¢cdes localizadas principalmente em Jaguaripe (area Sul), Mandacaru (na direcdo Nordeste) e
Sitio Agua Fria (Sudeste). Destas localidades, a mais proxima era Jaguaripe, que, a partir do século
XIX, passa ser ocupado de forma efetiva.” (NASCIMENTO; MAIA, 2011, p. 55).

De acordo com Nascimento, ‘o segundo sub-periodo ‘A estruturacdo do comércio imobilidrio
corresponde ao periodo de 1906 a 1913 caracterizado por um acréscimo dos nimeros de transacdes
de comprara e venda de edificagbes na cidade, pela verificacdo de compra e venda de casas
edificadas em terrenos foreiros aos habitantes da cidade, aumento significativo de negocia¢cdes de
todos os tipos envolvendo a terra-espac¢o no urbano, tendo como marco o registro de negociacées de
compra e venda e aluguel de estabelecimentos” (2010, p. 73).
®1A referida carta abaixo-assinada foi organizada por um grupo economicamente mais favorecido
reivindicando a diminuicdo dos precos de pagamento da Décima Urbana e defendendo o
fortalecimento do Mercado Imobiliario: “é vexatoéria, ndo sé para os proprietarios, que véem seus
prédios cada dia mais gravados de impostos exhorbitantes, desde o de décima urbana elevadissimo,
até de transmissédo que lhes dificulta o giro dos negdcios, Ihes imobilisa a propriedade [...] € vexatoria
nao sé para os proprietarios, como para as classes proletareas e da mediana, porque traz em
consequéncia a elevacao dos aluguéis ja elevados, e vem de certa maneira aumentar a “crise das
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do século XX, a ideia da consolidacdo do Mercado Imobiliario j& estava associada a
uma “crise”, sendo minimamente organizado, ainda que na cidade da Parahyba nao
houvesse grandes construtoras ou imobiliarias, a elite local exigia seu fortalecimento
mediante a reducdo dos impostos de transmissdo como a décima urbana
(NASCIMENTO; MAIA, 2011, p. 64).

E possivel perceber, neste caso, a ocorréncia do conflito de interesses entre o
governo e a elite local, que reivindicava por menor interferéncia do Estado na
conformacao do mercado imobiliario e a0 mesmo tempo vinculava esse contexto ao
surgimento da problemética habitacional, argumentando que a alta carga tributaria
dificultava o setor privado de investir no setor da construcao civil. Exigia-se, portanto,
minima interferéncia estatal no mercado imobiliario de modo a néo atingir os
interesses das classes dominantes no seu direito de gozar de forma ilimitada do
direito de propriedade. A reivindicagdo por um Estado minimo, certamente, nao
restringia o direito de gozar, de forma distinta, das obras de melhoramento da
infraestrutura acrescentadas a Cidade da Parahyba, assim como ndo objetivava
impedir que as casas de palhas deixassem de ser demolidas dos espacos centrais
urbanizados pelo poder publico.

As cidades brasileiras, como € o caso da capital paraibana, a partir da Lei de
Terras (1850), passaram a ser administradas em face de um conjunto de dispositivos
legais em sintonia, de modo geral, aos interesses das camadas historicamente
dominantes que, tendo consequéncias sobre a conformacdo do espaco urbano,
transformaram a vida coletiva e a organizacdo espacial. No universo deste trabalho,
reconhecemos que a instituicAo da propriedade privada, sua repercussdo nas
cidades brasileiras, como foi o caso da Cidade da Parahyba, e a monopolizagao
sobre o0 uso do solo urbano estiveram intrinsecamente associadas a limitacdo das
possibilidades de acesso a moradia digna pelas camadas historicamente oprimidas.

Deste modo, o reconhecimento expresso da funcéo social da propriedade
privada, em decorréncia da Constituicdo de 1934, representaria uma possibilidade
de intervencdo e atenuacdo da problemética habitacional no Brasil na medida em
gue condicionaria, formalmente, o direito de propriedade ao bem-estar coletivo.

Ocorre que no ambito da legalidade burguesa e diante das particularidades do

habitacdes” como os capitalistas empregardo os seus haveres em construgdes de prédios, de que
tanto necessitamos, se a décima urbana com os addicionaes lhes subrahira mais da decima parte dos
lucros, se o imposto de transmissao elevadissimo Ihes immobilisarda os seus capitais. (Carta/abaixo
assassinado. Arquivo Histdrico do Estado da Paraiba, 1913)” (NASCIMENTO; MAIA, 2011, p. 64).
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modo de producéo capitalista no Brasil®?, afirmar a funcéo social da propriedade na
Constituicdo de 1934 n&o significou, em nenhum momento, a relativizacdo da
natureza essencialmente privatista do Codigo Civil de 1916, vigente até 2002, e
muito menos contribuiu para absorcdo dos principios republicanos pelas camadas
dominantes da época, transformando estes de sujeitos conservadores arraigados a
valores coloniais e elitistas em seres liberais envolvidos na construcéo da igualdade,
liberdade e solidariedade. Em outras palavras, o processo gque inaugurou o instituto
da funcdo social da propriedade no ordenamento juridico brasileiro ocorreu sem
romper com a concepgdo burguesa do Direito ou interferir na luta de classes,
tratando-se de um instrumento que objetivou, por outro lado, salvaguardar o
capitalismo do carater originario proposto pela ideal de Estado minimo, ao posicionar
este como mediador do conflito entre capital, representado pela classe proprietéria, e
trabalho, representando pelos sujeitos historicamente despossuidos dos bens de

producéao.

2.2.3 A (des)funcao social da propriedade urbana e a problematica habitacional
em Jodo Pessoa®

A teoria liberal, de modo geral, procurou legitimar o direito do individuo a
modelar o seu préprio destino, independentemente de qualquer Poder Publico que
intencionasse limitar suas possibilidades. Descobriu-se que, inerente a reivindicacao
de um Estado minimo, “havia uma constatagao inevitavel, por parte da comunidade,
a soberania dos individuos” (LASKI, 1973, p. 11). O pensamento liberal,
representando os interesses da classe dominante insurgente a partir do século XVIII,
buscou desviar-se de todos os entraves que o Estado e a lei pudessem impor ao
direito de acumular propriedade de forma ilimitada.

Duas categorias estavam diretamente relacionadas a defesa do direito natural

®2 Ao lado das concepcdes burguesas que chegavam do ocidente, como é o caso do principio da
funcdo social da propriedade, inspirado na Constituigdo Weimar, é possivel dizer, nas palavras de
Ana Lia Almeida
que “conviviamos com uma ordem socioecondmica efetivamente colonial, e essas contradi¢cdes

exigiam ajustes ainda mais impossiveis na nossa conformagdo social. Valores como
0 da impessoalidade e da objetividade, caros aodiscurso liberal, encontravam-
se completamente subordinados a fantasia individual e aos caprichos das elites brasileiras” (2014, p.
Zrumpre ressaltar que as mais diversas posicdes teéricas sobre reconhecimento expresso principio
da funcédo social da propriedade no ordenamento juridico brasileiro ndo constituem o objeto do pre-
sente estudo, mas sim a relacao entre a inutilizacdo desse instituto e o agravamento da problematica
habitacional a partir da exposicdo do caso embleméatico do Centro Histérico de Jodo Pessoa. Algu-

mas imagens de imdveis ociosos e em estado de deterioracdo encontram-se no anexo “c”.
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a propriedade privada: a liberdade e o Estado moderno. Ocorre que a liberdade
exaltada tanto na Declaracdo Francesa, como na Declaragdo Americana, ndo se
baseava “na vinculacdo do homem com os demais homens, mas, ao contrario, na
separagao entre um homem e outro”, tratando-se “do direito a essa separacao, 0
direito do individuo limitado, limitado a si mesmo” (MARX, 2010, p. 49).

Desse modo, o exercicio do direito humano a liberdade, viabilizado a partir do
estabelecimento do Estado Moderno, equivalia ao proprio direito a propriedade
privada. Esta condicdo conquistada era central para a consolidacdo da classe
burguesa enquanto classe social dominante na modernidade. Conforme exposto, a
insisténcia de Locke na relagcé&o entre o trabalho e a propriedade abriu precedentes
para algumas ilacdes: a) tornou a propriedade um objeto movel, diferentemente da
propriedade feudal; b) aceitou a alienacéo e a apropriacdo por outrem do produto da
forca de trabalho; c) aceitou a possibilidade de acumulacgao ilimitada da propriedade.

Em face da insercdo do principio da funcdo social na Constituicado Federal
brasileira de 1988 entre os direitos e garantias fundamentais, ficou fortalecida a
ideia, na dogmatica juridica, de que o Direito se abria para uma tendéncia de
conformacdo dos principios liberais com as necessidades da sociedade como um
todo, sujeitando os interesses individuais ao beneficio coletivo, de modo a incentivar
o equilibrio entre as classes sociais pela relativizacdo do individualismo que preside
as praticas sociais no modo de producdo capitalista. Em outras palavras, a
propriedade privada € reconhecida como direito fundamental desde que realize
funcdes sociais, as quais sdo determinadas pelos planos diretores municipais e
outras leis urbanisticas e ambientais.

Por outro lado, a submisséo legal das garantias particulares ao cumprimento
da fungdo social representou “uma timida boa intengcdo no confronto com a
realidade” (MELO, 2009, p. 19, grifo do autor). No mesmo sentido Edésio Fernandes
defende que “by making the principle of the social function of urban property
conditional on the approval of municipal planning laws, the intention of conservative
groups seemed to be to make this principle merely rhetorical” (2007b, p. 280).
Embora a sociedade seja beneficiada por meio do principio da fungcéo social, em
alguns casos excepcionais, “ndo se pode ocultar o que € a regra: por mais que se
opere, com a exigéncia de fungédo social, a anexacdo de obrigacdes coletivas aos
direitos individuais, ndo se altera substancialmente a realidade social do pais”
(MELO, 2009, p. 19-20).
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Ainda assim o cumprimento da funcdo social ndo tem poderes para
transformar a propriedade privada em bem coletivo ou extinguir a sua apropriacao
individualizada. O maximo que se propde é uma reforma dentro do modo de
producdo capitalista. Ocorre que esse sistema depende, entre os fatores, da
manutencdo do instituto da propriedade privada, sobretudo nas cidades, para
potencializar as formas de acumulag&o de capital por uma minoria.

A presenca de um estoque de 6,052 milhdes de domicilios vagos no Brasil®,
77% localizados nas areas urbanas e 23% nhas areas rurais, (Censo 2010),
evidenciam que a funcionalizacdo dos direitos é apenas superficial, ou seja, esse
discurso apenas oculta o que, na realidade, permanece vigente: o carater
praticamente absoluto e inalienavel do direito de propriedade. Assim, o discurso do
social é imprescindivel para manter tudo como esta; a realidade do pais é a
concentracdo de propriedade por uma minoria e a ordem juridica, por mais que
incorpore um discurso no sentido de modificar essa realidade, ndo é capaz, por si
so, “de alterar as relagcbes desiguais que sdo estabelecidas em niveis muito mais
profundos e complexos na vida social, o que se vé reproduzido no ambito do Direito”
(MELO, 2009, p. 20).

Nesse sentido, destacamos a realidade do centro histérico da capital
paraibana que concentra uma quantidade relevante de imdveis ociosos e vazios
urbanos em evidente descumprimento do preceito constitucional que associa o
direito de propriedade ao cumprimento da funcdo social. Embora, em meados do
século XIX e inicio do século XX, essa regido, que antes correspondia a Cidade Alta,
tenha sido protagonista das principais intervencdes urbanisticas promovidas tanto
pelo Estado como pelo setor privado, a conformagdo espacial das areas mais
valorizadas pela especulacdo imobiliaria deslocou-se para &reas absolutamente
opostas, ao decorrer do século XX até os dias atuais. Foi quando Jodo Pessoa,
cidade que surgiu em torno da estrutura portuaria fluvial (Rio Sanhaua), voltou-se
para a orla maritima®.

A existéncia de milhdes de imdveis ociosos no Brasil contrasta com a

necessidade de 5,8 milhdes de habitacdes que precisariam ser construidas para que

64 . . . ~ : .
Os numeros ndo levam em conta as moradias de ocupacédo ocasional (de veraneio, por exemplo)

nem casas cujos moradores estavam temporariamente ausentes durante a pesquisa.

® Imagem da orla de Tambati em 1935 encontra-se no anexo “b”.
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todas as familias brasileiras vivessem em locais considerados adequados®. No caso
da capital paraibana, o Instituto Jodo Pinheiro (2010) contabiliza um déficit
habitacional®’ total de 29.325 moradias, 13,8 % do total de domicilios existentes. No
que tange ao déficit habitacional por componente, constatou-se a existéncia de
1.220 moradias precérias (4,2%), 14.834 em estado de coabitacido® (50,6%), 11.672
(39,8%) que sofrem o efeito de 6nus excessivo® e 1.599 (5,5%) em adensamento’®.
Para os efeitos deste trabalho, levando em consideracéo a repercussao inicial
da Lei de Terras nas principais ruas da capital paraibana a época, o presente estudo
elucida as contradigbes da conjuntura fundiaria em virtude do caso embleméatico do
Centro Historico do municipio de Jodo Pessoa. Segundo levantamento realizado por
Clemente (2012), que envolve os bairros Centro e Varadouro, foi contabilizada uma
area aproximada de 18.424 m? de edificacbes subutilizadas, o equivalente a 108
pavimentos sem utilizagdo. Em relagdo ao bairro do Varadouro, “das 68 edificacbes
ndo utilizadas, 20 edificacbes possuem o valor de oferta minimo, abaixo de R$
18.377,00. [...] apenas nove edificagcbes possuem o valor de oferta acima da
123.940, 0 maximo encontrado para esses iméveis”’* (CLEMENTE, 2012, p. 73).
Embora tenha havido um crescimento significativo da populagdo urbana da
capital paraibana, nos ultimos dez anos, ocorreu 0 oposto nos bairros da éarea
central, sendo que o bairro do Varadouro, entre 2000 e 2010, reduziu cerca de quase

10% no numero de pessoas residentes, levando em consideracdo que o numero de

% bomicilios adequados sdo aqueles que ndo se enquadram nos quesitos que 0s caracterizariam em
situacdo de déficit (bnus excessivo, adensamento, coabitagdo) nem nos critérios de inadequacéo
considerados na metodologia utilizada pela Fundacdo Jodo Pinheiro. Para efeitos de analise, serdo
considerados apenas os domicilios urbanos.
%7 De acordo com os critérios estabelecidos pela Fundacao Jodo Pinheiro, o déficit habitacional pode
ser entendido, portanto, como déficit por reposicao de estoque e déficit por incremento de estoque.
Ou seja, engloba aquelas moradias sem condicfes de serem habitadas em razdo da precariedade
das construcdes e que, por isso, devem ser repostas e inclui ainda a necessidade de incremento do
estoque, em funcdo da coabitacdo familiar forcada (familias que pretendem constituir um domicilio
unifamiliar), dos moradores de baixa renda com dificuldades de pagar aluguel e dos que vivem em
casas e apartamentos alugados com grande densidade (2010, p. 13).
N coabitacdo compreende as familias conviventes secundérias que declararam intencdo de
constituir um domicilio exclusivo.
69 ~ . . o C en L
O 6nus excessivo corresponde ao numero de familias urbanas com renda de até trés salarios
minimos que moram em casa ou no apartamento (domicilios urbanos duraveis) e que despendem
30% ou mais de sua renda com aluguel.
0 condicao de adensamento é caracterizada pelo numero médio de moradores por dormitério acima
de trés (3). O nimero de dormitérios corresponde ao total de cémodos que servem de dormitério em
carater permanente e apenas para os moradores do domicilio.
n Segundo Clemente, “esse quadro de desvalorizacdo imobiliaria é corroborado também pela
observacédo dos valores dos imdveis, que sdo muito baixos na area do Varadouro situada préxima ao
Porto do Capim e na Rua da Areia”.
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residéncias permanentes se deve aos assentamentos espontaneos na periferia
(CLEMENTE, 2012, p. 49)"%

Esse quadro se insere num contexto total de 149.001 domicilios vagos no
Estado da Paraiba, 85.540 urbanos e 63.461 rurais; enquanto o déficit habitacional
relativo da capital paraibana é de 13,8%, (Fundac¢do Jodo Pinheiro, 2010). Em
decorréncia da combinagdo entre a especulacdo imobiliaria da terra, sistema de
politicas clientelistas, praticas de planejamento elitista e regime juridico excludente,
— que vem prevalecendo o direito individual do proprietario acima do principio da
funcdo social da propriedade, o processo de desenvolvimento informal urbano no
Brasil “has not been the exception, but is the main socio-economic way to produce
urban space in the country” (FERNANDES, 2007a, p. 203). Importa acrescentar que
‘in many different ways, in the past two decades the process of informal access to
land and housing has increased in large, medium-sized, and even in small cities’®’
(2007a, p. 203).

A cidade de Jodo Pessoa ndo foge a regra brasileira quanto ao processo de
abandono do Centro histérico pela populacdo residente, fenbmeno paralelo a
ocorréncia de altos indices de domicilios vagos e do déficit habitacional. A Prefeitura
Municipal de Jodo Pessoa, historicamente, tem contribuido de forma inexpressiva
para o processo de revitalizacdo do Centro Histérico. De acordo com o marco
legislativo local e o Estatuto da Cidade, caberia a esse ente federativo a gestdo do
espaco urbano, dos marcos reguladores para o uso e ocupacdo do solo’™, dos

mecanismos tributarios que poderiam ordenar politicas de incentivos’ e a gestdo de

"2As comunidades que concentram a maior densidade habitacional, segundo Clemente,“estéo a Vila
Nassau, Porto do Campim, 14 de novembro, Sahaua, Novall/Trapiche, Vila Caifa e Feira Mulungu,
Frei Vital, que juntas abrigam cerca de 298 domicilios, nUmero equivalente a 36,12% do total de
domicilios do bairro Varadouro (704 domicilios), e 1740 pessoas residentes, o equivalente a 46,6% da
%opula(;éo total do bairro (3730)” (2010, p. 49).

De acordo com Edésio Fernandes, “in fact, despite the association commonly made between infor-
mal urban development and large cities (al Icities with more than 500,000 inhabitants have favelas),
the precarious, illegal occupation of the territory can also be identified in all kinds of cities and regions
of the country. According to official data, favelas exist in 80 per cent of the cities with 100,000 to
500,000 inhabitants, and in 45 per cent of those with a population of 20,000 to 100,000 inhabitants”
gOO?a, p. 203).

De acordo com o art. 152, § 1 °, da Lei Organica do municipio de Jodo Pessoa, o plano diretor fixara
0s critérios que asseguram a funcdo social da propriedade, cujo uso e ocupacdo deverdo respeitar a
legislacdo urbanistica, a protecéo do patriménio ambiental natural e construido e o interesse da cole-
tividade.
> De acordo com o art. 48 do Plano Diretor do municipio de Jodo Pessoa, lei Municipal instituira a
progressividade para o Imposto Predial e Territorial Urbano a fim de assegurar o cumprimento da
func@o social da propriedade, particularmente dos vazios urbanos ou terrenos subutilizados, de
acordo com o § I.° do artigo 156 da Constituicdo Federal.
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dispositivos para transferéncia de potencial construtivo.

A atual condicdo do Centro Histérico expde o evidente descumprimento da
legislacdo urbanistica em Jodo Pessoa, tendo em vista que a permanéncia de
milhares de domicilios subutilizados ou vazios urbanos, inclusive em regides
centrais, diante de um alto indice do déficit habitacional, ndo atende ao interesse
coletivo conforme proposto no Plano Diretor’®. Frisa-se que o art. 40, inciso I, do
Plano Diretor do municipio de Jodo Pessoa propde que o Centro Histérico deve ser
objeto de uma politica gradual de substituicdo de usos, para aqueles mais
adequados a preservacao do Centro Historico, mediante a utilizacédo de lotes vazios
e arcas deterioradas em projetos de interesse social.

A cidade, enquanto produto social, promove mudancas na conformacdo do
seu espaco que ndo necessariamente repercute na democratizacdo do acesso aos
bens que sdo indispensaveis a uma vida urbana digna. Castro (2006) associa 0
processo de desvalorizacdo do Centro Histdrico aos efeitos gerados pela expanséo
urbana da cidade de Jodo Pessoa, uma vez que, no periodo, entre as décadas de
1960 e 1980, foram implantados varios conjuntos habitacionais distantes do centro e
em direcdo as regides sudeste e sul, financiados principalmente pelo BNH.

A problematica habitacional, aprofundada diante do processo de consolidagcéo
do modo de producédo capitalista, provoca o Estado a intervir no quadro fundiario das
cidades brasileiras de modo a reverter a monopolizacdo de bens que sao
indispensaveis para a sobrevivéncia dos seres humanos. Ocorre que esse Estado
formaliza principios, como a funcéo social da propriedade, que de modo geral nao
possui respaldo no mundo concreto. Aléem disso, importa ressaltar que o manejo da
problematica habitacional e o enfrentamento da crise urbana perpassam pelo
despertar das camadas historicamente oprimidas, nédo se limitando as capacidades e
conveniéncias interventivas do Estado. N&o se trata apenas de reivindicar do Estado
a ampliacdo das politicas publicas, mas, sobretudo, saber reconhecer a logica do
capital como principal elemento agravador das condicbes precérias de existéncia
das camadas historicamente subalternizadas nos espacgos urbanos.

Conforme serda abordado no préximo capitulo, ao invés das politicas
intervencionistas estatais garantirem, de fato, a relativizacdo do direito de

propriedade, ocorreu o lancamento, a partir da década de 1930, das politicas

76 . . N .
De acordo com o art. 6° do Plano Diretor, a propriedade urbana cumpre sua fun¢éo social quando o
exercicio dos direitos a ela inerentes se submete aos interesses coletivos.
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publicas habitacionais que vislumbram o acesso a moradia enquanto sinbnimo da
propriedade privada e associam esta forma de politica social ao projeto de

incremento econémico do pais.



95

CAPITULO IIl - POLITICA HABITACIONAL NO BRASIL: ESTRATEGIAS E O
PAPEL DO ESTADO EM FACE DA GARANTIA DO DIREITO A CASA PROPRIA

3.1 — DESENVOLVIMENTISMO E INTERVENCAO ESTATAL NA QUESTAO DA
MORADIA

No ambito deste estudo, procurou-se mostrar que o reconhecimento da
guestdo da moradia na Era Getulista ocorreu simultaneamente as primeiras
intervencdes estatais no mercado imobiliario, inclusive na capital paraibana. Antes
desse periodo, a problematica habitacional foi manejada pelas classes dominantes
inseridas na estrutura estatal enquanto uma questdo de policia associada,
especialmente, as medidas higienistas. Em resposta a necessidade de mediacao
entre os interesses do capital e do trabalho, sem intervir, concretamente, na questao
fundiéria urbana, o incentivo estatal a producdo de moradia aliou essa politica de
bem-estar social ao incremento econémico do Brasil, em parceria com 0s setores
privados nacionais, especialmente, da construcao civil.

Essa cumplicidade entre o Estado e o setor privado na implantacdo das
politicas habitacionais revela que dificimente se pode separar os representantes
politicos inseridos na estrutura burocrética estatal da sociedade civil como se cada
um representasse interesses distintos. As Revolu¢des Burgueses conquistaram o
direito do individuo a modelar seu proprio destino, sem interferéncia do Poder
Publico. Certamente tal direito ndo abarca, por exemplo, os empresarios que tem
acesso a subsidios estatais, por exemplo, para investir na construcao civil.

Inicialmente, cabe destacar a existéncia de dois modelos principais de
intervencado do Estado. S&o eles o modelo keynesiano, de Bem-Estar-Social, periodo
em que o poder publico se mostrou atuante na questdo da moradia, e o neoliberal,
de formato globalizado, com o retorno da ideologia de Estado Minimo, momento em
que ocorreu a retragcdo das politicas publicas habitacionais no Brasil, conforme
abordado neste topico. O primeiro atuou entre os primeiros anos do século XX até
aproximadamente o final da década de 1970, quando se deflagrou a crise do

fordismo’’ e, aos poucos, foi sendo substituido por um novo modo de regulacéo,

" A estabilidade do fordismo, isto é, da socialdemocracia, “estava garantida pela matriz do trabalho
assalariado com protecao social (com garantias e direitos assegurados aos trabalhadores) e pela
transferéncia de parte dos ganhos de produtividade aos salarios”. A partir da década de 70, a medida
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baseado na globalizag&o, que propiciou o cenario ideal para a atuacdo do chamado
Estado neoliberal (BONATES, 2007, p. 37).

Com o inicio da Era Getulista, a conformacdo de um novo modelo de
habitacdo operaria ndo significou apenas um discurso ideologico desvinculado de
estratégias concretas, naquele contexto, tornou-se urgente encontrar respostas a
problemética habitacional, compativeis com o novo ciclo de expansdo econdmica e
com o ideal de desenvolvimentismo.

Entre os anos 1930 e 1980, o Brasil cresceu a niveis extraordinariamente
elevados, aproveitando o enfraquecimento dos paises centrais, especialmente
durante a Segunda Guerra Mundial, para formular estratégias nacionais de
desenvolvimento que, essencialmente, implicavam a protecdo a industria nacional
nascente e a promocdo de poupanca forcada por meio do Estado (BRESSER-
PEREIRA, 2006, p.6). Bresser-Pereira salienta que a estratégia nacional-

desenvolvimentista para politica econémica consistia:

[...] em primeiro lugar, promover o desenvolvimento econdmico; em
segundo, que, para isso, era preciso que a hacgao, isto €, os empresérios, a
burocracia do Estado, as classes médias e os trabalhadores associados na
competicéo internacional definissem os meios que utilizariam para alcancar
esse propésito nos quadros do sistema capitalista, tendo o Estado como
principal instrumento de acao coletiva. (2006, p. 6)

Por sua vez, o periodo que vai dos anos 1930 até meados da década de 1960
foi descrito por Celso Furtado (1963), um dos mais destacados expoentes do
pensamento cepalino’®, como uma tentativa de superacdo da estrutura colonial em
face da transferéncia dos centros de decisdo, que constituia em algo maior do que

uma simples modificacdo da superestrutura’®. O autor observou que a marcha para

que a crise do capital “se refletiu sobre essa estrutura basica de sustentacdo do fordismo, ou seja, a
relagdo salarial provocou também, o rompimento do pacto social estabelecido entre capital e trabalho,
intermediado pelo Estado. Esse rompimento se expressou nas tentativas de superacdo da crise
arquitetadas pelo capital, que fez renascer o velho liberalismo, denominando-o de neoliberalismo e
imp6s a reestruturacdo produtiva, ou seja, uma nova forma de regulacdo que partiu para a
flexibilizacdo da producéo, para a intensificagdo do trabalho, para a desverticalizagdo da producéo,
para a desregulamentacdo dos direitos sociais conquistados pelos trabalhadores, etc.” (DUARTE,
200, p. 53). Entendemos que a crise do fordismo, na verdade, tratou-se de uma crise estrutural,
manifestacdo da crise permanente do capitalismo (CLARKE, 1990, p. 98).

® com a criacdo da ONU em 1945, apés a Segunda Guerra Mundial, surgiu a Comissdo Econdmica
para a América Latina e o Caribe (Cepal), em 25 de fevereiro de 1948. A CEPAL constitui uma das
cinco comissBes econdmicas regionais das Nagdes Unidas (ONU), “criada para monitorar as politicas
direcionadas a promogédo do desenvolvimento econdmico da regido latino-americana, assessorar as
acBes encaminhadas para sua promoc¢do e contribuir para reforcar as relacdes econbémicas dos
paises da area, tanto entre si como com as demais nagdes do mundo”. Disponivel em:
<http://www.eclac.org/brasil/>. Acesso em 20 jan. 2015.

¥ Cabe ressaltar que esse termo adotado por Celso Furtado tem influéncia da concepgéo marxista,
incluindo a categoria “Estado” elementos da cultura, das instituicbes, das estruturas de poder
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a industrializacao iniciada na década de 1930 foi realizada sem que existisse no pais
um claro entendimento das modificagbes que se estavam operando na estrutura
econbmica. Entretanto, foi a partir dos anos 1940, quando a guerra interrompeu
quase totalmente o mercado externo, que se assentou a transferéncia dos centros
de decisdo (FURTADO, 1963, p. 244). Na medida em que setores da burguesia
interna passaram a influenciar com mais forca na disputa politica, firmou-se a
mentalidade desenvolvimentista, possibilitando a formulacdo da primeira politica
sistematica de industrializacdo fomentada pelo proprio Estado brasileiro. O que
estava em pauta era, acima de tudo, o fortalecimento do modo de producao
capitalista de modo a aproximar o Brasil das nacdes consideradas desenvolvidas.

Tratava-se de um contexto no qual a ideia de desenvolvimento era
vislumbrada como sinbnimo de crescimento econémico e que supostamente todos
ganhavam, os empresarios, as classes médias e as camadas populares. Por meio
da mediacdo promovida pelo Estado, que gerenciava o conflito capital e trabalho,
possibilitava-se, aparentemente, a ascensdo de todos os segmentos da sociedade
envolvidos no setor produtivo, em espacial nas atividades urbanas. No caso da
intervencao estatal na questdo habitacional, parte das camadas populares poderia
se beneficiar do subsidio estatal, obtendo o acesso formal & moradia, assim como o0s
setores privados da construcédo civil em decorréncia da ampliacdo do mercado
habitacional.

Para o trabalhador inserido no espaco urbano, o acesso a casa propria
representava o progresso material, simbolo de status e ascensao social. Ao viabilizar
o titulo de propriedade, em decorréncia do incentivo estatal ao incremento das forcas
produtivas e das politicas habitacionais, a sociedade, representada pelo Estado,
estaria valorizando o trabalho, demonstrando que ele compensava, gerava frutos e
riqueza. Além disso, a difusdo da pequena propriedade era percebida como meio de
garantir estabilidade ao modo de producéo capitalista, contrapondo-se as ideias
socialistas e comunistas em ascensdo por causa do trinfo da revolugao russa em
1917. Na medida em que o Estado brasileiro disseminava a propriedade por meio de
politicas habitacionais, em vez de aboli-la, estaria promovendo o bem comum.
Desse modo, os trabalhadores que obtinham a propriedade privada “teriam na casa

propria um objeto capaz de compensar todos os sacrificios; ja o0 morador do cortico

politico e do Estado.
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ou da moradia infecta estava condenado a ser revoltado, pronto para embarcar em
aventuras esquerdistas para desestabilizar a ordem politica e social” (BONDUKI,
1998, p. 84).

Além de promover a ilusdo do progresso econdmico, contribuindo para a
estabilidade da ordem macropolitica a participagdo do Estado no provimento da
moradia, esse elemento tornou-se fundamental para constituicdo moral da sociedade
e do bom trabalhador, avesso a desejos e praticas desviantes subversivas
(BONDUKI, 1998, p. 84). Se a casa propria e a difusdo da propriedade garantiam a
ordem politica no nivel micropolitico, a reproducdo da moral e do modo de vida
burgués e sua docil aceitacdo pelo operariado poderiam ser possiveis em
decorréncia do acesso a moradia individual e em face da eliminacdo dos corticos.

A habitacdo operaria tornou-se central para a manutencdo da ordem
econdmica, politica e social. Além de ser um bem indispensavel para a sobrevivéncia
do trabalhador, a moradia tornou-se um mecanismo de transformacao do trabalhador
em proprietario, mesmo que este ndo detivesse bens de producdo. Melhorar as
condicbes de moradia das camadas populares passou a ser confundido com a
obtencdo da casa propria individual, a prova concreta de que o trabalhador também
se beneficiava do incremento econdmico do pais. A habitacdo individual e propria
era, desse modo, “o ponto de partida para a eliminagao dos riscos de convulsao
social e para a difusdo de uma visdo conservadora de organizacdo social através de
sua unidade geradora: a familia” (BONDUKI, 1998, p. 95). Construia-se uma utopia
na qual os operarios reproduziam “o modo de vida pequeno burgués, mantendo a
ordem capitalista e sendo atendidos por um Estado protetor e por entidades
assistenciais capazes de garantir um futuro para todos” (1999, p. 95).

Em face da vigéncia da Constituicdo de 1946, manifestou-se a enorme
influéncia do pensamento da CEPAL no debate politico brasileiro, particularmente,
entre 1949 e 1964 (BERCOVICI, 2005, p. 27). Em virtude do desenvolvimentismo, o
Estado evoluiu de mero prestador de servicos para agente responsavel pela
transformacdo das estruturas econémicas. Além disso, salienta Bercovici que se
“‘incorporou o Estado ao pensamento social reformador, especialmente a partir do
inicio da década de 1960, quando o desenvolvimento adquire, cada vez mais, um
cunho reformista” (2005, p. 27).

No entanto, a possibilidade de participacdo das camadas populares e de

setores mais progressistas da burguesia interna nesse projeto desenvolvimentista
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comecou a ser retirada de cena em face do processo contrarrevoluciondrio
deflagrado com o golpe de 64%. Esse processo objetivou neutralizar “as pressdes
especialmente democraticas e nacionalistas dos setores burgueses mais ou menos
radicais” e reprimir “as pressdes de igualdade econémica, social e politica ou de
integragcdo nacional e de mobilizacdo de classe das massas populares”
(FERNANDES, 1976, p. 313-314).

Em virtude da previsdo do “desenvolvimento” como fim da ordem econbémica
constitucional nas cartas outorgadas® de 1967 e de 1969, durante o regime militar, é
possivel afirmar que “os grandes beneficiados foram as empresas transnacionais e
0S grandes grupos empresariais brasileiros e a elas ligados” (BERCOVICI, 2005, p.
28). O referido autor destacou que o Estado brasileiro interferia de modo cada vez
mais crescente na economia, especialmente, para garantir as condicfes favoraveis
ao crescimento e florescimento do setor privado, particularmente estrangeiro, que
obteve inimeras facilidades de acesso ao crédito para se expandir.

Cumpre mencionar um exemplo emblematico e contraditério da politica
desenvolvimentista durante o regime militar, quando o Brasil viveu o chamado
milagre econdbmico. Esse momento teve seu suposto auge no periodo 1968-1974,
diante dos altos indices de crescimento, que, por outro lado, se apropriou da
superexploracéo do trabalho as custas do arrocho salarial e que, a0 mesmo tempo,
coincidiu com a reducdo de investimentos estatais no provimento a moradia das
camadas populares.

Em face da crise econdmica internacional que atingiu o Brasil a partir da
segunda metade da década de 1970, no lugar de ampliacdo ou reformulacédo das
politicas desenvolvimentistas iniciou-se a proposicdo de politicas econdmicas

ortodoxas e reformas institucionais neoliberais, cuja estabilidade monetaria passou a

% Durante a curta existéncia do governo Jodo Goulart (setembro de 1961 a margo de 1964), um novo
contexto politico-social emergiu no pais diante de algumas caracteristicas basicas, sejam elas, “uma
intensa crise econdmico-financeira; constantes crises politico-institucionais; crise do sistema partida-
rio; ampla mobilizac@o politica das classes populares paralelamente a uma organizacdo e ofensiva
politica dos setores militares e empresariais (a partir de meados de 1963, as classes médias também
entram em cena); ampliagdo do movimento sindical operario e dos trabalhadores do campo e um
inédito acirramento da luta ideoldgica de classes. [...] O movimento politico militar de abril de 1964
representou, de um lado, um golpe contra as reformas sociais que eram defendidas por amplos seto-
res da sociedade brasileira e, de outro, representou um golpe contra a incipiente democracia politica
burguesa nascida em 1945, com a derrubada da ditadura do Estado Novo” (TOLEDO, 2004, p. 13-
14).

8 Esse termo refere-se ao fato de gue uma constituicdo ser imposta pela forcas governantes, sem
participacdo popular, ao passo que uma constituicdo promulgada, como foi o caso das constituicdes
de 1934, 1946 e 1988, por exemplo, é elaborada com participar popular em face de legisladores elei-
tos pela populacao.
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ser a meta suprema de qualquer que fosse o governo. Indicou-se inclusive que 0s
paises em desenvolvimento abandonassem o ultrapassado conceito de nacgéo,
adotado pelo desenvolvimentismo e, no seu lugar, adotassem a tese universalista,
segundo a qual, na era da globalizacdo, os Estados-Nacdo haviam perdido
autonomia e relevancia e agora haveria mercados livres no ambito mundial, inclusive
os financeiros, que se encarregariam de promover o desenvolvimento econdmico e a

inclusdo social de todos.

3.1.1 Aportes gerais sobre o Instituto Caixa de Aposentadoria e Pensdes e a

Fundagéo Casa Popular em Jo&o Pessoa

A partir da década de 1930, com o incremento do processo de industrializacdo
e o deslocamento do poder politico do setor rural para o setor urbano, a politica
estatal brasileira, com relacdo a habitacdo, mudou drasticamente. Essa mudanca
ocorreu em meio a existéncia de precéarias condi¢cdes habitacionais nas cidades e o
acelerado crescimento da populacdo urbana e da retracdo da oferta de novas
habitagdes. A diminuicdo na oferta de habitagdes ocorreu em decorréncia “da crise
econbmica no modelo tradicional de aluguel de moradias, desencadeado pelo
processo inflacionario e pela especulagdo de terrenos e imoveis urbanos” (LEITE,
2011, p. 16). Isto posto, tiveram inicio as primeiras interven¢des do Estado na
tentativa de ampliar a oferta de moradia com a criacdo do IAPs, dentro do sistema
de Previdéncia Social, instituido no pais nesse periodo.

A possibilidade de utilizar os recursos dos IAPs em programas de habitacao
permaneceu limitada até 1937, ano em que se buscou, por meio de dispositivo
regulamentar, criar condi¢des para uma atuacdo mais vigorosa dos IAPs na area da
habitacdo. Importa destacar “a ocorréncia de uma disputa por recursos publicos
entre os que lutavam por uma politica social de habitacdo e os incorporadores
imobiliarios privados, interessados na construcdo e venda de apartamentos de luxo”
(BONDUKI, 1998, p. 105).

Os climas politico, econémico, e cultural, entre os anos de 1930 e 1945,
colocaram em cena o0 tema da habitacdo social com uma for¢ca jamais vista
anteriormente. Os debates sobre a habitacdo social, ndo mais focada na questao
sanitaria, passaram a estar articulados ao projeto nacional-desenvolvimentista da

era Vargas que envolvia dois fatores:
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[...] a habitacdo vista como condicdo basica de reproducédo da forca de
trabalho e, portanto, como fator econémico na estratégia de industrializagao
do pais; a habitacdo como elemento na formacado ideol6gica, politica e
moral do trabalhador, e, portanto, decisiva na criagdo do “homem novo” e do
trabalhador-padrdao que o regime queria forjar, como sua principal base de
sustentacdo ideoldgica. (BONDUKI, 1998, p. 73)

Em virtude de “uma etapa de industrializagdo mais autbnoma ou nacional na
histéria da América Latina” (SINGER, 1987, p. 66), a década de 30 foi marcada pela
influéncia das politicas publicas no processo de aceleracdo do crescimento urbano.
Essas novas condic¢des politicas e organizacionais permitiram que a industrializacao
presenciasse, de um lado, uma nova impulsdo vinda do Estado e, de outro, que 0
mercado interno obtivesse um papel, que se mostrou crescente, na elaboracdo de
uma nova légica econdmica e territorial, em parte, “resultado da crise nas relagoes
de dependéncia, provocada pelas duas grandes guerras mundiais e pela depressao
dos anos 30” (SINGER, 1987, p. 66). Essa etapa da urbanizagéo brasileira alcangou
também o territério paraibano®, sobretudo, pela influéncia dos representantes
politicos locais junto ao Governo Federal, destacando-se “o papel do DNOCS
(Departamento Nacional de Obras contra as Secas) [...] e posteriormente o da
SUDENE (Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste), cuja influéncia
intervencionista se deu”, em geral, nas cidades de Campina Grande e de Joao
Pessoa em face da instalacdo de infraestrutura rodoviaria e dos respectivos Distritos
Industriais (SILVA, 2005, p. 35-36).

A producéo habitacional, em face dos IAPs, na década de 1930, na cidade de
Jodo Pessoa, apresentou acdes ainda muito restritas, concentrando-se em bairros
adjacentes a area central da cidade (LEITE, 2011, p. 14). No entanto, foram
abundantes “os indicios de segmentos de renda média e até mesmo alta que foram
beneficiados pelos planos dos institutos, que, por outro lado, excluiam
deliberadamente os trabalhadores n&o-assalariados, os quais ndo podiam se
associar a nenhum dos institutos” (BONDUKI, 1998, p. 109).

Os primeiros conjuntos produzidos pelos institutos, entre o final dos anos
1930 e inicio dos anos 1940, apresentaram enorme variagao tipolégica, conjugando
varios modelos de casas, edificios e blocos. Buscou-se estabelecer parametros para

uma produgao que conjugasse “a qualidade urbanistica e arquitetdénica das unidades

82 0 aceleramento da marcha de urbanizacao durante a década de 30, que equivale a 9,7% do total
da area urbana atual da capital paraibana, retomou ao processo de modernizacdo vivenciada na
capital paraibana durante a década de 20, a partir da gestdo de Argemiro Figueiredo (1935-1940)
(OLIVEIRA, 2006, p. 72).
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a um bom aproveitamento dos terrenos e a um custo relativamente baixo de
construcdo, na perspectiva de possibilitar uma produgdo massiva de moradia”
(KOURY et al, 2003, p. 5). No ambito das intencdes de Vargas, pretendeu-se fazer
da producédo de habitacdo com recursos da previdéncia mais uma marca de sua
atuacdo como protetor dos trabalhadores, contexto em que o espaco minimo da
moradia e a racionalidade construtiva constituiram o centro das preocupacfes da
arquitetura moderna a partir do final dos anos vinte do século XX (KOURY et al,
2003, p. 5).

Os IAPs representaram um dos programas que mais se preocuparam com a
localizagdo dos seus empreendimentos, implantando muitos mais conjuntos, em
areas centrais. A construcdo dos conjuntos habitacionais passou a ocupar a linha de
frente, como vetores de direcionamento dos rumos de expansdo da capital
paraibana (LAVIERI & LAVIERI, 1992, p. 40-41). Nesse periodo, os bairros Centro,
Tambi4, Torre, Jaguaribe e Expedicionarios foram os principais contemplados em
Jodo Pessoa (LEITE, 2011, p. 16). Assim sendo, a producédo de pequenos conjuntos
até a década de 1950, aliada a insercdo destes em bairros contiguos ao centro, nao
provocaram, naquele momento, grandes transformacgdes estruturais, tampouco
alteraram a paisagem de Jodo Pessoa, como viriam a ocorrer, no periodo
subsequente, com o0 BNH (BONATES, 2007, p. 147).

O fracasso tanto da unificacdo dos institutos como da criacdo de um o6rgao
habitacional, impossibilitaram a configuracdo de uma efetiva politica social,
conformando, deste modo, mera medida populista, com objetivos politicos de curto
prazo (BONDUKI, 2008, p. 72). Aléem disso, uma politica social que supostamente
buscasse enfrentar a problematica habitacional deveria estabelecer critérios de
investimento que dirigissem o0s subsidios para quem de fato tinha necessidade. A
Era Vargas marcou o aparecimento da habitacéo social no Brasil, embora néo tenha
formulado uma politica habitacional direcionada as camadas historicamente
subalternizadas, em vista que os IAPs, antes dessa politica habitacional por meio
das carteiras prediais, vinham atuando na area fragmentariamente, pois atendiam
apenas a associados.

Por sua vez, a Fundacao da Casa Popular (FCP), instituida pelo Decreto-lei n®
9.218 no 1° de maio de 1946, justamente no dia do trabalhador, foi o primeiro 6rgéao,
de amplitude nacional, voltado exclusivamente para a provisdo de residéncia as

populacdes de pequeno poder aquisitivo. Assim como os IAPs, a FCP ascenou “com
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a casa propria como um meio de angariar legitimidade e alcancar penetracdo junto
aos trabalhadores urbanos” (AZEVEDO; ANDRADE, 1982, p. 20). Cabe ressaltar
gue ponderacdes de ordem politica contribuiram decisivamente para fazer consolidar
a ideia da criacdo da FCP, especialmente, diante da ascensdo do Partido Comunista
(PC), com forte penetragdo junto as populacdes operarias das grandes cidades. Em
meio aos primordios da Guerra Fria, o governo do General Eurico Gaspar Dutra
adotou dupla estratégia para lidar com as incertezas politicas da época, quais sejam,
medidas repressivas que culminaram com a declaracédo de ilegalidade do PC e a
cassacao de seus parlamentares em 1947, simultaneamente a tentativa de ganhar
as simpatias dos setores populares em virtude de a¢cdes de cunho social.

A atuacédo do FCP foi quase nula com relacéo a producéo realizada pelo IAPs
e, no caso da cidade de Jodo Pessoa, concentrou sua producdo, de forma
inexpressiva, em torno da area central da cidade (LEITE, 2011, p. 16). Em termos
quantitativos, a magnitude da acdo dessas politicas no Brasil revelou-se no fato de
que apenas os IAP’s e a FCP financiaram ou construiram “mais de 140.000
unidades habitacionais, sendo que os dois 6rgdos implantaram, respectivamente,
cerca de 279 e 143 conjuntos habitacionais em todo o pais” (KOURY et al, 2003, p.
2). Em 27 anos (1937-1964), foram construidas uma média de 5,3 mil unidades
habitacionais por ano.

No Brasil, em apenas vinte anos, entre 1920 e 1940, a taxa referente ao
indice de urbanizacéo triplicou, passando a 31,24%, de um total de 41,2 milhdes de
habitantes, e alcancando 36,2% de um total de 51,9 milhdes de brasileiros na
década de 1950 (SANTOS, 2005, p. 25). Aumentou-se, nesse contexto, a demanda
por moradias e equipamentos publicos de infraestrutura (iluminagéo, construcéo de
vias publicas, servicos de recolhimento de lixo, saneamento basico etc) e de acesso
aos demais direitos sociais como educacdo, saude, cultura e lazer, elementos
imprescindiveis que constituem o direito a cidade.

Entre as décadas de 40 e 50, a relacdo entre urbanizacdo, politicas estatais e
a industrializagdo prevaleceu. No entanto, o termo industrializacdo “n&o pode ser
tomado, aqui, em seu sentido estrito, isto €, como criacdo de atividades industriais
nos lugares, mas em sua mais ampla significagdo, como processo social complexo”
(SANTOS, 2005, p. 30, grifo do autor). Em face do entendimento sobre as
particularidades brasileiras, o referido termo inclui a formacdo de um mercado

nacional, a criacdo de formas de integracdo do territério, como a expansédo do
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consumo em diversas formas, o que impulsionou o surgimento dos servigcos
terceirizados e o préprio processo de urbanizacdo. No caso do Brasil, o incremento a
industrializagcdo nacional e autdbnoma, apos o fim da Segunda Guerra Mundial,
propiciou a entrada macica de capital estrangeiro na industria dos paises da América
Latina. Iniciou-se, assim, “‘uma nova etapa na historia das dependéncias latino-
americanas, em que a capitalista-comercial foi substituida pela imperialista”
(SINGER, 1987, p. 67).

Essa nova base econbmica ultrapassou o nivel regional para situar-se a
escala do pais. A partir dai, uma urbanizacdo cada vez mais envolvente e presente
no territério se deu também em virtude do “crescimento demogréfico sustentado das
cidades médias e maiores, incluidas, naturalmente, as capitais de estados”
(SANTOS, 2005, p. 30), como ocorreu em Jodo Pessoa. No entanto, 0os conjuntos
produzidos pelo IAPs e pela FCP na capital paraibana foram, em sua maioria,
conjuntos habitacionais pequenos e modestos com relagdo a totalidade dos
domicilios de uso residencial existentes nesse periodo, sendo construidas 851
unidades habitacionais para um total de 28.956 mil domicilios existentes, nao
chegando a 3% deste total (LAVIERI; LAVIERI, 1999, p. 41). Ainda assim, a
quantidade de unidades habitacionais construidas foi suficiente para que houvesse
“significativa alteragdo na estrutura da cidade” (LEITE, 2011, p. 18) e por néo ter
caracterizado, neste periodo, um processo de periferizacdo, 0 acesso a casa propria
era, na pratica e de modo geral, limitado.

Analisando-se o numero de unidades construidas pela FCP por tamanho de
cidade, nos anos de 1950, percebeu-se que os grandes centros urbanos, ou seja,
agueles com populacao superior a 50 mil habitantes, como era o caso da capital
paraibana, concentraram 68% das constru¢bes (AZEVEDO; ANDRADE, 1982, p.
32). Nao quer dizer que nao se tenha deixado de envolver os pequenos e médios
ndcleos, os quais foram beneficiados com 32% das edificacdes realizadas ®°.
Levando em conta o carater clientelista na execugdo da FCP, especialmente na
decisdo de onde construir, como na selegcéo e classificacdo dos candidatos, essa
politica habitacional tornou-se “tutora paternal e autoritéaria na administracdo dos
conjuntos” (1982, p. 30). E em vista de uma ética distributiva, “foi vantajoso atender

ao maior numero possivel de clientes [...] quanto mais cidades fossem completadas,

8 Segundo Azevedo e Andrade, “a cidades do Rio de Janeiro, Brasilia e Belo Horizonte concentraram
40% das construgdes realizadas em toda a existéncia da Fundagéo Casa Popular” (1982, p. 35).
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maiores os dividendos politicos alcangados” (1982, p. 30).

Para além da questao quantitativa, a FCP e o IAPs devem ser analisados “em
face dos cortes em segmentos e em periodos especificos, que revelam uma
situacdo mais favoravel a atuacao governamental” (BONDUKI, 1998, p. 127). A
maior intensidade da producdo habitacional do periodo populista ocorreu durante a
década de 1950, momento em que o Brasil contava com 16,2 milhdes de pessoas
em zonas urbanas, sendo que desses 8,7 em cidades com mais de 50 mil
habitantes, onde o problema habitacional era mais draméatico. Desse modo, Bonduki
concluiu que “a atividade dos IAPs e da FCP beneficiou cerca de 10% da populacéo
que entdo vivia nas cidades com mais de 50 mil habitantes” (1999, p. 127-128),

valores considerados baixos diante da dimensao da problematica habitacional.

3.1.2 A politica habitacional durante o regime militar de 64: a experiéncia do

Banco Nacional de Habitagcdo em Jo&o Pessoa

Apos o fim da FCP, no ano de 1964, foi criado, por meio da lei n° 4.380, de 21
de agosto de 1964, o BNH, com o objetivo de gerir o Sistema Financeiro de
Habitacdo — SFH e coordenar a politica habitacional dos 6rgédos publicos, orientando
a iniciativa privada e incentivando a construgcdo de moradias populares, com o
discurso de promover a construcdo e a aquisicdo da casa prépria, especialmente
para as classes de menor poder aquisitivo.

O golpe de 1964, ocasionando o exilio forcado do presidente Jodo Goulart,
promoveu mudancas profundas na relacdo do Estado com setores mais
progressistas do cenario politico ou da sociedade civil brasileira. Esse periodo foi
marcado também por uma intensa interferéncia estatal no desenvolvimento das
forcas produtivas brasileira em diversos setores econdmicos, especialmente, na
conformacdo de uma nova politica habitacional. Intencionou-se, sobretudo,
demonstrar a sensibilidade do novo regime as necessidades das massas
despertadas politicamente no Governo Goulart. O estado de excec¢ao instaurado em
1964, ainda assim, dependia da aceitacdo das camadas populares, ou seja, a
restricdo dos direitos politicos seria compensada, supostamente, pela garantia dos
direitos sociais.

Os novos “donos do poder”, que emergiram com o 31 de margo de 1964,

deram feicdo diversa a politica habitacional ante uma linha de solugdo empresarial
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que substituiu o velho clientelismo que dominara, até entdo, o envolvimento do
Estado com o provimento da moradia popular. Se o populismo dos ultimos tempos
tendera a relacionar a problematica habitacional enquanto uma questao ideoldgica, o
novo regime “o veria antes de tudo como uma matéria técnica, onde o importante era
encontrar a combinacdo 6tima de fatores, em solucdo politicamente neutra. O
desenrolar da politica mostraria quao irrealista era tal proposta” (AZEVEDO,;
ANDRADE, 1982, p. 57).

Por outro lado, embora fosse anunciado um modelo de politica habitacional
neutra, ocorreu um incentivo ao ideario da casa propria somado a tentativa do
Estado brasileiro, em face da implementacdo do BNH, de atender a demanda por
moradia e, a0 mesmo tempo, amenizar o conflito entre o capital e o trabalho. Alias,
isso foi bem expresso, conforme resgata Peruzzo, pelo slogan amplamente
divulgado nos primeiros tempos do movimento de 64 “um proprietario a mais, um
revolucionario a menos” (1984, p. 39). A famosa frase “a casa proépria faz do
trabalhador um conservador que defende o direito de propriedade”, atribuida a
Sandra Cavalcanti, primeira presidente do BNH, evidenciou a preocupacdo em
tornar "a politica habitacional baseada na casa propria num instrumento de combate
as ideias comunistas e progressistas no pais, em tempos de guerra fria e de intensa
polarizacdo politica e ideoldgica em todo o continente" (BONDUKI, 2008, p. 72).

Azevedo e Andrade destacaram trés dos principais elementos relacionados a
execucdo do BNH, quais sejam, a ampliacdo de novos postos de empregos, a
mobilizagdo da construgdo civil para atenuar a crise econdmica e as vantagens
taticas de sua utilizacdo para resolver crises localizadas (1982, p. 61-62). Além
disso, os autores apontam outros trés aspectos inéditos ou inovag¢des na politica
habitacional brasileira, quais sejam, a criagdo de um banco especifico, diferente das
solugdes anteriores, baseadas na FCP e nas IAPs; os financiamentos concedidos
apresentaram um mecanismo de compensacdo inflacionaria que reajustou
automaticamente os débitos e prestacdes por indices correspondentes as taxas de
inflacho e a constituicdo de uma alianca direta entre o setor publico, que
representava o principal financiador, com o setor privado, responsavel, em regra,
pela execucéo da politica habitacional®*.

No entanto, a opcao por uma base empresarial de atuagdo tornou ainda mais

8 partiu-se do pressuposto, para legitimar tais inovacdes, da inferioridade administrativa do Estado
em relacao ao setor privado, da centralizacdo normativa e da descentralizacéo executiva.



107

dificil o acesso das camadas de renda baixa a casa propria, diferentemente que
propunha a lei que criou 0 BNH. Neste ponto, o provimento da moradia popular pelo
Estado representou mais um instrumento tatico na reproducéo do capital, em virtude
do fomento das forcas produtivas envolvidas diretamente a inddstria da construcao
civil e, ao mesmo tempo, da inclusdo restrita de uma parcela da populacao
autorizada a obter o status de proprietaria. Por outro lado, partiu-se também da
conjectura da incapacidade da economia privada em subvencionar as necessidades
minimas de moradia exigindo “a intervengao permanente dos organismos publicos,
em nivel local e em nivel global”’, sendo que esta intervengao “ndo é Unica, e se
insere no interior da politica do Estado, e em particular, de sua politica econémica”
(CASTELLS, 2009, p. 236).

O periodo entre 1964 e 1967 caracterizou-se pela estruturacdo e organizacao
do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH), em decorréncia da composi¢cao do
Banco e seus agentes autorizados®. Em face da designacdo do BNH para gestor
financeiro do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), criado por meio da
Lei n°® 5.107 de 14 de setembro de 1966, além da extracdo de recursos do Sistema
Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE), criado em 1967, superou-se a
escassez de recursos que ameacou a politica habitacional em seus dois primeiros
anos. A intervengdo no problema habitacional no Brasil, a partir da década de 1960,
contou com uma estrutura institucional de abrangéncia nacional, com a
administracdo direta de um banco — BNH e de sua rede de agentes promotores e
financeiros (privados e/ou estatais), a exemplo das COHABS e dos INOCOOPs.

Em 1967, surgiram 0S primeiros contratos para construgcdo de conjuntos
habitacionais em Jodo Pessoa, pelo BNH. O Estado da Paraiba contou também,
para a execucdo da politica habitacional, com a Companhia Estadual de Habitac&do
(CEHAP), com os Institutos de Pensdes e Aposentadoria dos Servidores do Estado
(IPASE) e com o Instituto de Previdéncia do Estado da Paraiba (IPEP).

Os primeiros contratos para construcdo de conjuntos habitacionais em Joao
Pessoa, pelo SFH, e a maioria deles construidos pelo IPASE e IPED, dataram de
1967, sendo comercializados a partir de 1968. Foram os conjuntos: Jardim 13 de
Maio, Conjunto Boa Vista (hoje bairro dos Ipés), Pedro Gondim, Redencédo e

Conjuntos dos Funcionarios, somando um total de 1.703 domicilios. Os trés

% Bancos Privados, Caixas Econémicas, Companhias Estatais de Construcdo Habitacional

(COHABS) e Institutos de Orientacdo as Cooperativas Habitacionais (INOCOOPS).
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primeiros conjuntos supracitados situam-se entre o centro e a orla maritima, o
“‘Redencédo” entre a BR-230 e a Avenida Rui Carneiro, ou seja, “todos eles em areas
intersticiais da malha urbana”. Apenas o “Conjunto Funcionarios foi construido ao sul
da cidade, préximo a avenida Cruz das Armas, incentivando o crescimento urbano
na dire¢ao do Distrito Industrial” (CAVALCANTI, 1999, p. 26).

Em 1969, deu-se “inicio a ocupagao habitacional em direcdo ao sudeste,
qguando foi construido o Conjunto Castelo Branco, o maior até entdo construido na
cidade, com 630 unidades” (LEITE, 2011, p. 19) por meio do CEHAP. Tratou-se do
primeiro conjunto resultante da politica oficial de remogao de favelas, “a Favela
Adolfo Cirne (localizada nas proximidades do que hoje é a Avenida Beira Rio, mais
um eixo de ligacdo centro-orla maritima)” (CAVALCANTI, 1999, p. 27).

Nos primeiros anos de atuacdo em Jodo Pessoa, o SFH, em face do SBPE,
financiou também a construcdo de unidades habitacionais isoladas, embora
destinadas a uma populacédo de renda mais elevada. Tais unidades localizaram-se,
em sua maioria, nas regiodes situadas ao longo do “eixo principal de ligagdo com a
praia (40% das residéncias) e nos proprios bairros situados a beira-mar (30%) -
Cabo Branco e Tambau, concorrendo para a valorizagdo do solo desses bairros”
(LAVIERI; LAVIERI, 1999, p. 45). E possivel dizer que o BNH contribuiu também
decisivamente para o adensamento habitacional da orla maritima da capital
paraibana que, até a década de 1960, era conhecida por abrigar casas de veraneio
e, a0 mesmo tempo, colbnias de pescadores.

E possivel afirmar que o BNH contribuiu para a ocupac&o da orla habitacional
na capital paraibana, em decorréncia da “promogao de obras de pavimentacgao,
saneamento bésico, implantacdo de areas de lazer e outras melhorias em bairros
como Manaira e Cabo Branco, partes destas obras executadas em face do Projeto
CURA - Urbanizagao e Recuperacao Acelerada” (CAVALCANTI, 1999, p. 27). Além
desse processo de urbanizacdo da orla maritima, o Projeto CURA também
promoveu “a expansao do bairro do Cristo Redentor, que de bairro popular passou a
ser ocupado por classe média” (1999, p. 27). A atuagao do BNH em Joao Pessoa foi,
ao mesmo tempo, responsavel pela expansao da malha urbana, assim como pela
seletividade deste espaco.

Deste modo, a implantacdo do BNH foi acompanhada por um movimento
contraditorio, distanciando-se da possibilidade de associar o provimento da moradia

popular ao direito a cidade. A construcdo de conjuntos habitacionais voltados as
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camadas populares durante a ditadura militar deu-se, basicamente, em espagos
afastados, zonas periféricas, “onde nao havia qualquer intencéo de tratar a questao
habitacional enquanto um dos elementos da crise urbana. Isto €, a constru¢cdo dos
conjuntos habitacionais do BNH ocorreu sem que houvesse qualquer indicio de
realizacdo da reforma urbana.” (AFONSIN, p. 43, 2008). A incidéncia do SFH em
Jodo Pessoa promoveu processos que “ordenaram a populagado dentro da cidade,
criando uma relacdo mais evidente de estratificacdo social e uma rapida valorizacao
do solo urbano” (CAVALCANTI, 1999, p. 27).

Importa destacar que apenas 40% das unidades habitacionais construidas na
fase de implementacdo do BNH (1964-1969) foram direcionadas as habitacdes
populares (AZEVEDO; ANDRADE, 1982, p. 90). Por sua vez, o periodo 1970-1974,
momento que o Brasil viveu o chamado "milagre econdmico”, caracterizou-se pela
perda de dinamismo das Companhias Habitacionais - apenas 76.746 unidades foram
financiadas para as camadas populares, o que representou menos da metade da
etapa anterior, quando 404.123 unidades residenciais foram destinadas ao mercado
médio e 157.748 para o mercado econdmico (AZEVEDO; ANDRADE, 1982, p. 91-
92). Em outras palavras, nesse periodo, os setores médio e alto da classe média
obtiveram quase cinco vezes mais unidades residenciais financiadas que as classes
populares (mercado popular)® e duas vezes e meia mais que a baixa classe média
(mercado econbmico e médio).

A ampliacdo em mais de 100% do espaco urbano de Jodo Pessoa entre as
décadas de 1970 e 1980 teve contribuicdo determinante, por exemplo, dos
financiamentos do SBPE®’, que ocorreram até 1974. Nesse periodo, além dos
financiamentos isolados, promoveu-se a construcdo de outros quatro conjuntos
habitacionais na cidade (Castelo Branco Il e lll, Costa e Silva e Jodo Agripino — 0s
trés primeiros pela CEHAP e o ultimo pelo INOCOOP), num total de 2.266 unidades
habitacionais nestes conjuntos (CAVALCANTI, 1999, p. 27-28). Deste modo,
concordamos com Harvey ao afirmar que a combinag&o de capitalismo com politicas

estatais de bem-estar produziu uma transformacédo substancial nas formas

% O mercado popular correspondia as familias com rendimento de até trés salarios minimos e,
posteriormente, ampliando-se o limite da faixa para cinco salarios (AZEVEDO; ANDRADE, 1982, p.
88).

¥ Entre os periodos de 1966 a 1971, 1971 a 1975, 1975 & 1978, 1978 & 1979, 1979 a 1982, 1982 a
1983 e 1983 a 1986, o Estado da Paraiba foi governado por, respectivamente, Jodo Agripino Filho,
Ernani Aires Satiro e Sousa, lvan Bichara Sobreira, Dorgival Terceiro Neto, Tarcisio Burity, Cldvis
Bezerra Cavalcanti e Wilson Leite Braga.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Jo%C3%A3o_Agripino_Filho
http://pt.wikipedia.org/wiki/Ern%C3%A2ni_S%C3%A1tiro
http://pt.wikipedia.org/wiki/Ivan_Bichara_Sobreira
http://pt.wikipedia.org/wiki/Dorgival_Terceiro_Neto
http://pt.wikipedia.org/wiki/Tarc%C3%ADsio_Burity
http://pt.wikipedia.org/wiki/Cl%C3%B3vis_Bezerra_Cavalcanti
http://pt.wikipedia.org/wiki/Cl%C3%B3vis_Bezerra_Cavalcanti
http://pt.wikipedia.org/wiki/Wilson_Leite_Braga
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metropolitanas (HARVEY, 1980, p. 229).

Durante a segunda metade da década de 1970, ao longo do governo lvan
Bichara no Estado da Paraiba, foram construidos, em conjuntos, mais do que dobro
das unidades habitacionais da primeira metade desta década. Os conjuntos
construidos, em sua maioria, foram situados de forma “a reforcar ainda mais a
expansao da regidao sudeste da cidade — ampliacdo do Castelo Branco (187
unidades) e implantacdo do Ernani Satyro (600), José Américo (870), Ernesto Geisel
(1.800) e José Vieira Diniz (296)” (LAVIERI; LAVIERI, 1999, p. 47).

A implantacdo desses conjuntos veio a redefinir um novo patamar de
ocupacao do espaco da cidade, “enquanto o Castelo Branco foi situado a uma
distancia de 5 km, numa linha reta até o Centro da cidade, os novos conjuntos foram
situados em torno de 7 km” (LAVIERI; LAVIERI, 1999, p. 47). Além da periferizagao,
estes conjuntos foram entregues a populagdo com um “baixo nivel de infraestrutura,
como a falta de pavimentacdo, transportes urbanos coletivos precérios, falta de
saneamento basico e precario abastecimento de agua” (CAVALCANTI, 1999, p. 28).

O modelo periférico de expansao, potencializado pelo BNH, promoveu um
processo de seletividade e estratificacdo social, fomentado pelos seus préprios
agentes. No caso da capital paraibana, os conjuntos habitacionais produzidos pela
Companhia Estadual de Habitacdo Popular (CEHAP) contemplaram uma clientela de
menor poder aquisitivo, concentrando-se, principalmente, no eixo sudeste da cidade
de Jodo Pessoa. Essa Instituicdo foi “o maior indutor da expansao horizontal da
cidade de Jodo Pessoa nessa dire¢cdo, e o maior produtor de habitacdo popular
nesse periodo, e que, por conseguinte, representa o Estado” (LEITE, 2014, p. 19).

A retomada dos investimentos do BNH, a partir da segunda metade da
década de 1970, pode ser relacionada a dois episddios, de carater interno e externo.
Em relagdo aos acontecimentos da politica interna, o ano de 1975 coincidiu com “o
inicio da politica de distensdo, sendo financiadas 44.584 unidades habitacionais,
quase sete vezes o numero de casas financiadas no ano anterior” (PERUZZO, 1984,
p. 108). O referido autor especulou que esse incremento no referido ano representou
uma das respostas do governo militar a derrota eleitoral sofrida em 1974, ou seja,
uma forma de melhorar sua imagem frente as classes de baixa renda que
representavam a maioria da populagdo. No que tange aos elementos da politica
externa, em decorréncia da crise econdmica internacional deflagrada em 1973,

também conhecida como crise do petroleo, o Brasil ingressou em sucessivos anos
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de recessao econdmica apds o episodio conhecido como “milagre econémico”.
Nesse mesmo ano, “[...] houve o langamento do mais importante e volumoso
programa habitacional até entdo: o Plano Nacional de Habitacdo Popular, gerido no
ambito do Banco Nacional de Habitacdo — BNH.” (BASTOS, 2012, p. 59).

Em meio a politica nacional de expansdo econémica vivenciada nos primeiros
da década de 1970, promoveu-se um maior impulso ao crescimento da cidade,
sobretudo, em suas areas mais valorizadas com participacdo determinante dos
recursos do SFH. Agravou-se a desigualdade presente na constituicdo do espaco
urbano da capital paraibana. Por outro lado, o fato de a populagédo nédo ter acesso
aos empregos ou rendimentos necessarios para permanecer dignamente nas
cidades, nem aos bens e servicos publicos essenciais, fomentou a extensdo da crise
urbana. Na medida em que as atividades econbmicas continuaram a crescer e se
diversificar sem promover um processo de distribuicdo de renda, a populacdo em
geral tornou-se mais vulneravel ao empobrecimento e observou a degradacao de
suas condi¢des de existéncia.

Cabe ressaltar que, a partir dos anos 1960, num movimento de intensa
aceleracdo da populacdo nas cidades e em funcdo da politica urbana centralizada
do Governo Federal, a especulacdo imobilidria passou a impulsionar o0s
investimentos e, consequentemente, as distorcdes na ocupacdo dos espacos
urbanos. Tornou-se mais oneroso para as camadas populares permanecerem
dignamente nos centros urbanos. Embora houvesse um crescente processo de
valorizacéo do solo, a populacdo de baixa renda da capital paraibana ainda dispunha
da possibilidade de “localizar-se nas areas internas do anel rodoviario, em grande
parte, inclusive, nas franjas dos bairros nobres, beneficiando-se dos servigos ali
implantados e da possibilidade de encontrar, proximos ao local de moradia,
empregos domésticos e pequenos biscates” (LAVIERI; LAVIERI, 1999, p. 44).

As estratégias das politicas habitacionais brasileiras consistiram,
basicamente, em “reduzir consideravelmente os investimentos para as familias de
baixa renda e aumentar substancialmente as aplicagbes no chamado mercado
meédio” (AZEVEDO; AZEVEDO, 1982, p. 130). Os referidos autores destacam a
opcao dos COHABs em privilegiarem as familias com rendimento mensal entre trés
e cinco salérios minimos, cifras que fazem parte do universo das moradias populares
como um todo, ou seja, direcionadas para familias com rendimento mensal entre

zero e cinco salarios minimos. De modo geral, as familias com a renda familiar até



112

trés salarios minimos estiveram, praticamente, ausentes da politica habitacional
promovida pelo BNH.

Em decorréncia da crise econdmica deflagrada a partir da segunda metade da
década de 1970, a possibilidade de insurgéncia de conflitos sociais, inclusive com
reivindicagées por moradias, o0 BNH passou por um processo remodelacédo de sua
politica habitacional com relagdo as camadas populares. A partir de 1979, o BNH,
em nivel nacional, mudou sua atuacdo em face da criacdo do Programa de
Erradicacdo de Sub-Habitacdo, direcionado ao incentivo da autoconstrucdo de
moradia populares nos aglomeramentos subnormais. No caso de Jo&o Pessoa, na
década de 1980, a atuacdo do BNH continuou a se concentrar nos programas de
construcdo de conjuntos habitacionais em regibes periféricas cada vez mais
distantes do centro. Nesse periodo ocorreu a constru¢do do maior numero de
unidades habitacionais em conjuntos da histéria de Jodo Pessoa — um total de
8.492 unidades — mesmo que abaixo das metas proteladas. Em continuidade ao
modelo de execucao da politica habitacional direcionado as camadas populares, 0s
novos conjuntos consolidaram a linha de expanséo na regido sudoeste, ao longo do
anel rodoviério - Conjunto dos Bancarios, Radialistas, Esplanada, Anatdlia, Grotédo e
Bairros das Industrias (LAVIERI; LAVIERI, 1999, p. 51), se distanciando da regido
central da cidade.

Ainda na direcdo sudoeste, iniciou-se a ocupacao para além da faixa que
contorna a rodovia federal (BR), em face da implantacdo do Conjunto Mangabeira |,
localizados em terras pertencentes ao Estado da Paraiba e construido pela CEHAP.
Esse conjunto destoou-se “bastante dos demais, seja pelo seu porte bem acima dos
restantes (3.238 unidades), seja por sua localizagcédo, formando a dianteira para a
ocupagao de uma area litoranea até entdo nao atingida” (LAVIERI; LAVIERI, 1999, p.
51). Acentuaram-se 0 processo de periferizacdo da capital paraibana, ao mesmo
tempo em que foram entregues a populacdo em condicdes muito precéarias de
infraestrutura urbana.

Do ponto de vista quantitativo, segundo Bonduki (2008, p. 73), a acao
desempenhada por esse sistema foi bastante expressiva, tendo sido construidas
cerca de 4,3 milhdes de unidades novas no periodo de existéncia do BNH (1964-
1986) — 25% da produgcdo de moradia ocorrida nessa época. No caso de Jodo
Pessoa, onde se concentraram a maioria das unidades construidas por este

programa, entre os anos de 1968 a 1983, a cidade foi contemplada por um total de
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17.965 unidades habitacionais (LAVIERI; LAVIERI, 1999, p. 64). No entanto, 0s
escassos e, a0 mesmo tempo, desiguais investimentos em infraestrutura urbana de
saneamento e pavimentacdo promovidos pelo SFH nos conjuntos habitacionais,
voltados as camadas populares, originaram um acentuado contraste entre areas
nobres e as periferias, entres 0s novos vazios urbanos e as areas ocupadas.

Como ja mencionado, o BNH teve éxito no aspecto quantitativo, mas nao
atingiu a real demanda habitacional no pais, na medida em que nao interferiu nas
causas que contribuiam para que as classes historicamente oprimidas tivessem
dificuldades para encontrar uma moradia digna. A especulacdo imobiliaria atingiu, a
partir dos anos 1970, consideravelmente as cidades médias e metropoles brasileiras,
reduzindo severamente as alternativas habitacionais de amplos segmentos das
camadas populares (AZEVEDO, 1988, p. 13). Num sistema de mercado privado do
solo e da moradia, “o valor da moradia nem sempre € medido em termos de uso
como abrigo e residéncia, mas em termos de quantia recebida no mercado de troca,
que pode ser afetada por fatores externos, como a especulagao” (HARVEY, 1980, p.
119).

Isto posto, ndo podemos vislumbrar a questao habitacional apenas como um
problema quantitativo, sendo preciso compreender que 0 acesso a moradia envolve
diversas dimensbes, econbmicas, politicas, do trabalho, do cotidiano e no campo
ideoldgico, ou seja, sobre como garantir efetivamente o direito ndo s6 a moradia,
mas também a cidade, aos beneficios advindos da vida urbana, considerando em
determinada conjuntura, as limitacbes que sao impostas pela necessidade da
producao e reproducédo do capital.

Em sintese, a intervencdo do Estado no provimento de politicas sociais, a
exemplo do Instituto de Aposentadoria e Pensdes (IAPs), da Fundagdo Casa
Populares (FCP) e do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), expds um dos pilares da
politica desenvolvimentista, que, nesses casos, se direcionaram com mais énfase
para atender aos interesses do capital, em especial, a industria da construcao civil,
do que aos reclamos das camadas historicamente desabrigadas ou em condi¢oes
precarias de habitacdo. No entanto, em face desse novo modelo de habitacao, o lar
da familia operaria transformada em proprietaria tornou-se supostamente num
pequeno mundo protegido de todos os infortnios do capital.

Neste sentido, cabe reafirmar que a politica habitacional brasileira executada

a partir de 1964 promoveu transformacfes socioespaciais determinantes na
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configuracédo da capital paraibana, ao tempo em que privilegiou setores da classe
média com os maiores volumes de recursos do SFH e, por outro lado, concentrou os
conjuntos habitacionais direcionados as camadas populares em regifes periféricas

da cidade.

3.1.3 O enfraquecimento do Estado desenvolvimentista

A recessao econdmica que se seguiu nos anos 80 e 90, “‘quando as taxas de
crescimento demogréafico superaram as do crescimento do PIB, fazendo com que a
evolucdo do PIB per capita fosse negativa na década de 1980” (MARICATO, 2001,
p. 25, grifo da autora), trouxe forte impacto social e ambiental, especialmente nas
cidades brasileira, agravando a crise urbana e tornando o meio urbano cenario
principal para a concentracao de pobreza.

Desde o final da década de 1970%, numa conjuntura de grande crise em face
da divida externa no Brasil, os economistas dos paises ricos conseguiram redefinir,
em termos neoliberais, seus preceitos econdmicos impostos aos paises em
desenvolvimento. A ideologia neoliberal voltada para esses paises tornaram-se
hegemonica, expressando-se pelo que ficou conhecido como Consenso de
Washington, mas que Bresser-Pereira (2006, p. 17) preferiu denominar por ortodoxia
convencional®.

O pensamento neoliberal tratou de tornar o desenvolvimentismo uma
expressdo depreciativa, identificando-o como sin6nimo de populismo ou de
irresponsabilidade em matéria de politica econémica, representando uma reacao
tedrica e politica ao Estado intervencionista. A deflagracdo da grande crise do
modelo econbémico do pdés-guerra, em 1973, ante a crise do petréleo, quando todo o

mundo capitalista avancado caiu numa longa e profunda recesséo, combinou, pela

¥ Nesse momento, iniciou-se a pressdo, pelos paises centrais, para a abertura dos mercados dos

paises periféricos, contexto em que a grande burguesia brasileira ndo logrou resistir por muito tempo
a pressao vinda do centro do sistema mundial, resultando na alternancia entre estagnacéo e cresci-
mento econdmico fraco nas décadas de 1980 e de 1990 e a perda de posi¢do da burguesia brasileira
na economia nacional” (BOITO JUNIOR, 2012, p. 2).

8 Segundo Bresser-Pereira, “a ortodoxia convencional &, portanto, a partir da segunda metade do
século XX, a versao laissez faire que foi dominante no século anterior. Ignorando que o tamanho do
Estado cresceu em termos de carga tributaria e em termos de grau de regulacéo exercida sobre o
mercado como decorréncia do aumento da dimenséo e da complexidade das sociedades modernas,
e desprezando que um Estado forte e relativamente grande é condicdo para um mercado forte e
competitivo, a ortodoxia convencional é a reacdo pratica contra esse crescimento do aparelho do
Estado” (2006, p. 17).
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primeira vez, baixas taxas de crescimento com altas taxas de inflacdo, as ideias
neoliberais passaram a ganhar terreno (BRESSER-PEREIRA, 2006, p. 7).

Em decorréncia da recessdo econbmica, a elevacdo dos indices de
desemprego, a inflagcdo e a queda dos niveis salariais que assolaram as décadas de
1980 e, especialmente 1990, ocorreu grave reducdo na capacidade de
financiamentos habitacionais, com interrupcdo das politicas publicas federais por
parte do governo federal e diminuicdo de investimentos por parte do mercado. Com
o fim do BNH e a redemocratizagdo do Brasil, “ao invés de uma transformacao,
ocorreu um esvaziamento e pode-se dizer que deixou existir uma politica nacional
de habitagdo” (BONDUKI, 2008, p. 75).

A partir de entao, “o que se seguiu foi uma maratona de reformulagées nos
orgaos responsaveis pela questdo habitacional e urbana que nao obteve éxito”
(LUCENA, 2014, p. 75). Entre a extingdo do BNH, em 1986, e a criacdo do Ministério
das Cidades (MCidades), no primeiro governo Lula, o setor do governo federal
responsavel pela gestdo da politica habitacional esteve subordinado a sete
ministérios ou estruturas administrativas distintas®, configurando descontinuidade e

auséncia de estratégia para enfrentar o problema (BONDUKI, 2008, p. 74).

3.1.4 A politica habitacional p6s-BNH e a intensificagcdo da pobreza urbana em

Jodo Pessoa

Durante as décadas de 80 e 90, as periferias das grandes cidades cresceram
mais do que 0s nucleos centrais, momento em que se agravou no Brasil a
concentracdo de renda, implicando em um aumento relativo da pobreza urbana
(MARICATO, 2002, p. 25). Além disso, a autora ressalta que o crescimento das

cidades de porte médio, com populacao de 100 mil e 500 mil habitantes, ocorreu “a

% o gue se seguiu a extincgdo do BNH foi uma grande confusdo institucional gerada por
reformulacfes constantes nos 6érgaos responsaveis pela questdo urbana em geral e pelo setor
habitacional em especifico. Em um periodo de apenas quatros anos, o Ministério do Desenvolvimento
Urbano e Meio Ambiente (MDU), fundado em 1985, transformou-se em Ministério da Habitac&o,
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU), em Ministério da Habitacdo e Bem-Estar Social
(MBES) e, por fim, foi extinto em 1989, quando a questéo urbana voltou a ser atribuicdo do Ministério
do Interior (a0 qual o BNH era formalmente ligado). Além disso, as atribuigcfes na area habitacional do
governo, antes praticamente concentradas no BNH, foram pulverizadas por diversos 6rgdos federais,
como o Banco Central (que passou a ser o 6rgdo normativo e fiscalizador do SBPE), a Caixa
Econdmica Federal (gestora do FGTS e agente financeiro do SFH) e a entdo chamada Secretéaria
Especial de Acdo Comunitaria, responsavel pela gestdo dos programas habitacionais alternativos.
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taxas maiores do que as das metrépoles (4,8% contra 1,3%)” (2002, p. 25).

Frisa-se que foi a partir da década de 1970 que ocorreu a aceleragdo do
processo de favelizacdo na cidade de Jodo Pessoa. As politicas estatais voltadas
para o provimento da moradia popular mostraram-se insuficientes para barrar o
crescimento de aglomeramentos humanos subnormais. Cavalcanti destaca que, com
base nos dados recolhidos da Fundacdo Instituto de Planejamento da Paraiba
(FIPLAN), “no inicio da década de 70 foram computados 1.174 habitagdes em areas
de favelas. E mais, se em 1960 quase inexistiam, em 1970 havia 16 favelas, em
1980 eram 31 e em 1982 ja somavam 41 favelas em Jodo Pessoa” (1999, p. 29).
Segundo a referida autora, parte desta populacdo era de inadimplentes dos
conjuntos do BNH, retornando as areas de favelas.

O periodo entre os anos 1972 e 1983, Jodo Pessoa vivenciou a intensificacao
do processo de urbanizacdo devido a duplicacdo da &rea da cidade e do
crescimento, em 78,32%, do numero de habitantes, em especial, das camadas de
renda mais baixa, que passaram a corresponder um quinto da populacao total
(OLIVEIRA, 2006, p. 120). Oliveira destacou que, na década de 80, Jodo Pessoa
passou por um processo de desconcentracdo do uso do solo com o surgimento de
novos subcentros de comércios e servigos e a criacao de polos geradores de trafego
nos bairros mais tradicionais préximos ao centro ou nos conjuntos habitacionais
criados por meio do BNH, construidos, especialmente, nas regides sul, sudeste e
sudoeste (2006, p. 139).

Diante do agravamento do problema habitacional no espaco urbano, que
marcou as décadas de 80 e 90, intensificou-se a necessidade de uma intervencao
governamental em parceria com a sociedade organizada. Para fazer frente a
situacdo, varios municipios e Estados, além da propria unido criaram programas
habitacionais financiados com fontes alternativas, em particular, recursos
orcamentarios, abrindo-se, assim, “uma nova fase na politica habitacional no Brasil,
que denominou de p6s-BNH” (BONDUKI, 2008, p. 77). A partir deste periodo, 0s
programas habitacionais alternativos passaram a ter incidéncia bem superior ao
sistema convencional. Entre os programas, podemos citar o Programa Nacional de
Multirées Comunitarios, tal como seus antecessores, 0 PROFILURB, PRO-MORAR
e Jodo de Barro, voltado para familias de renda inferior a trés salarios minimos.

Antes mesmo do fim do BNH, durante o Governo de Wilson Braga, no Estado

da Paraiba, eleito em 1983, foi criada a Fundac&do Social de Apoio ao Trabalho
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(FUNSAT), a qual, sob a coordenagdo da primeira dama, Llcia Braga, passou a
implementar uma série de acdes na area habitacional, em paralelo aos programas
convencionais. Esses projetos caracterizaram-se pela “urbanizagao das favelas e
programas habitacionais com investimentos modestos, utilizando principalmente a
taipa como material de construgdo e o mutirdo como forma de trabalho, o que tinha
como resultado habitacdes de padrdo bastante precério” (LAVIERI; LAVIERI, 1999,
p. 52).

Em vista da experiéncia pioneira realizada pelo governo do Estado da
Paraiba, na gestdo de 1983, algumas experiéncias independentes e sem vinculacao
com a politica oficial do BNH foram promovidas na construcdo de moradias para a
populacdo pobre como, por exemplo, o Projeto Jodo de Barro — Programa
Habitacional de Autoconstrucdo, caracterizado pela autoconstru¢cdo em regime de
mutirdo (CAVALCANTI, 1999, p. 30). No caso Jodo Pessoa, a implementacao
desses programas se deram em duas conjunturas de governo diferentes. Enquanto
em 1979, em virtude do PROMORAR, o governado do Estado da Paraiba néo tinha
utilizado os recursos para urbanizar favelas, mas para a implantacdo de conjuntos
habitacionais periféricos, como o Conjunto dos Grotdes, em 1983, foi dada énfase a
urbanizacéo de favelas (CAVALCANTI, 1999, p. 30-31).

A Caixa Econdmica Federal (CEF) passou a atuar, a partir de 1986, em
diversas frentes de acdo, especialmente, por meio da concessao de financiamentos
para a construcdo de moradias pelos setores publicos e pelos setores privados, bem
como concedendo crédito direto aos cidaddos. No caso de Jodo Pessoa, 0s
empreendimentos financiados pela CEF, com recursos da poupanca e do FGTS,
promoveram "a producdo de edificagbes de diferentes padrbes construtivos,
localizados em varias areas da cidade (Tambau e Bancarios), com status sociais
distintos, uma vez que também se destinavam a um publico de maior poder
aquisitivo" (LEITE, 2011, p. 23).

Importa mencionar que, apdés a Constituinte de 1988, ocorreu progressiva
transferéncia de atribuicbes para os Estado e Municipios, isto é, os trés entes
federativos (Unido, Estados e Municipios) passaram a ser responsaveis pelo
provimento de politicas habitacionais. O crescimento da mobilizacdo dos
movimentos de moradias ampliou a pressdao por uma maior participagdo dos
municipios na questdo da habitacdo, pois a consolidacdo da democracia tornou o

poder local o principal interlocutor das organizacdes populares e o responsavel pelo
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equacionamento das demandas sociais, estando em contato direto com o0s
problemas da populacdo de baixa renda, acentuando-se a tendéncia de
“descentralizacéo dos programas habitacionais”. (BONDUKI, 2008, p. 77)

Tendo em vista a competéncia dos entes municipais na execucao de politicas
habitacionais, a Prefeitura Municipal de Jodao Pessoa (PMJP) desenvolveu, em 1997,
acbes predominantemente por meio do programa “E pra morar’, que agiu,
sobretudo, com recursos do Orcamento Geral da Unido (OGU). De acordo com Vale
e Garcia (2008), o referido programa habitacional foi projetado para contemplar a
necessidade habitacional de pessoas de baixa renda, que se encontravam em
precarias condi¢cdes de habitacdo (sem moradia, habitando em é&reas de risco
ambiental, regibes insalubres, dependendo de abrigos provisérios etc.). Segundo a
autora, as precarias condicbes de construgcdo das unidades habitacionais
promovidas pelo Programa, somadas a falta de investimentos publicos posteriores,
bem como a informalidade nas relagbes de trabalho, as quais se encontravam
inseridas nas familias, mostraram como essa parcela das camadas populares foram,
de fato, empurradas para a periferia, sem a existéncia de minimas condi¢cGes para a
sua sobrevivéncia nas novas habitagbes, assim como no espaco urbano de modo
geral.

Em seguida, os programas “Habitar Brasil” e “Morar Melhor” tiveram como
objetivo proporcionar a construcdo, reconstrucdo e melhoria de unidades
habitacionais das familias, com renda de até trés salarios minimos, que moravam de
forma precéria. Estes programas, por meio de recursos or¢camentarios, financiaram a
producdo de moradias e a urbanizacdo de favelas. Os trés referidos programas
contemplaram cerca de 1168 familias em Jodo Pessoa, em face da construcdo de
unidades habitacionais, em diferentes bairros da cidade (VALE; GARCIA, 2008). No
entanto, reforcou-se ainda mais “a grave violagdo ao direito a moradia adequada,
fruto de acgdes frequentes do Poder Publico Municipal e Estadual, de deslocamento
da populagéo (sem-teto e de &rea de risco) para a periferia da cidade" (LEITE, 2011,
p. 25).

Importa destacar que, durante o governo de Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002), ocorreu uma retomada dos financiamentos com base nos recursos do

FGTS para habitacdo e saneamento, e também foram criados os programas Carta
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de Crédito®*, Pr6-Moradia® (que continuaram no inicio do primeiro governo Lula) e o
Programa de Arrendamento Residencial (PAR)%:. No entanto, permaneceu ou até
mesmo se agravou a caracteristica de privilegiar as camadas de renda média,
sabendo-se que, em todo o periodo do governo FHC, 78,84% do total de recursos
foram direcionados as familias com renda superior a cinco salarios, e somente
8,47% foram destinados para a populacdo de baixissima renda, parcela mais
vulneravel ao problema habitacional (BONDUKI, 2008, p. 80).

Entre o ano de 1999 e 2002, a execucdo do Programa de Arrendamento
Residencial (PAR), em Jo&o Pessoa, garantiu certa diversidade locacional aos seus
empreendimentos, devido a maior variacdo da faixa de renda do publico alvo, pois
se destinou a uma populacdo com renda de até seis salarios minimos, envolvendo
bairros como Tambauzinho, Bairros dos Estados e Miramar, porém a regido sudeste
continuou sendo eleita como &rea preferencial para a constru¢do das habitac6es
populares (LEITE, 2011, p. 25). Devido as exigéncia da CEF, as constructes
realizadas pelo PAR possuiam qualidade, no seu aspecto construtivo, mas suas
producdes ndo promoveram grandes transformacdes na paisagem urbana da cidade
por terem produzido conjuntos verticais de pequeno porte, pulverizados no tecido
urbano.

Antes mesmo do inicio do governo “Lula”, ainda em 2000, por iniciativa do
Instituto Cidadania, organizacdo vinculada ao Partido dos Trabalhadores (PT),

partido que pode ser considerado de centro-esquerda (ZUCCO; POWER, 2009, p.

0 programa Carta de Crédito “era voltado para a populagdo com renda familiar de até 12 salarios
minimos e que previa o crédito direto ao cidadao para aquisi¢céo de habitagdo nova ou usada, amplia-
¢éo e melhoria de habitacdo existente, constru¢éo de moradia ou aquisi¢éo de lotes urbanizados para
construcdo, bem como compra de material de constru¢do com recursos do FGTS” (SOUZA, 2005, p.
78). De acordo com Maricato, “até mesmo a Carta de Crédito, prevista inicialmente para as faixas de
rendas mais baixas apresentou problemas de viabilizacdo devido a um problema pouco considerado:
a proporcdo de imdveis populares (de baixo preco) legalizados era muito pequena e o empréstimo
(feito com recursos do FGTS) exigia, como era correto em relagéo aos titulares do fundo, a documen-
tacdo legal do imével” (1998, p. 7).

>0 programa Pré-Moradia, financiado com recursos do FGTS e contrapartidas estaduais e munici-
pais e estaduais, previa a concessao de financiamentos a estados e municipios, na qualidade de
mutuarios, para projetos destinados a familias com renda de até 3 salarios minimos, que viviam em
moradias inadequadas, por condi¢des da falta de segurancga ou de insalubridade. Exigia, como condi-
¢ao para participagdo no programa, a comprovagdo da capacidade de pagamento/endividamento do
mutuario (estado ou municipio), o adimplemento de compromissos anteriormente assumidos para
com o FGTS e a disponibilidade de recursos para a contrapartida exigida, que Vaira de 10 a 20% do
investimento” (SOUZA, 2005, p. 75-76).

% Segundo Bonates, “o Programa de Arrendamento Residencial, também conhecido como leasing
habitacional, € um programa de iniciativa do governo federal, que produz conjuntos habitacionais de
melhor padréo construtivo para a classe de renda média baixa, cujas unidades séo arrendadas por
um periodo de 15 anos” (2007, p. 86).
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228), alguns dos atores nacionais ligados ao tema da reforma urbana foram
convidados para tracar uma estratégia que pudesse equacionar o0 problema
habitacional no pais. Resultou-se na formulacdo do “Projeto Moradia”. Esse projeto
envolveu um conjunto de iniciativas promovidas pelo Instituto para que especialistas
criassem sub-projetos de desenvolvimento tematicos que articulassem a promocéao
da inclusdo social, com o incentivo ao crescimento econdmico e a geracdo de
empregos. Objetivou-se transformar a moradia numa prioridade nacional,
proporcionando a todo cidadao brasileiro moradia digna. Partia-se do pressuposto
que a permanéncia de um elevado déficit habitacional, concentrado nas populacdes
de baixa renda, ap6s décadas de politica habitacional, ilustrava o fracasso dos
programas publicos e a incapacidade dos mecanismos de mercado para o0
enfrentamento do problema habitacional e urbano.

A légica do Projeto Moradia estava fundada na "aproximacao ou reducéo da
diferenca entre os valores de financiamento e a capacidade de pagamento da
populacao, visando a diminuir o investimento global, a fim de equacionar problemas
e recursos orcamentarios para atender a populacdo mais pobre" (BONDUKI, 2008,
p. 95). Ocorre que para diminuir os valores do financiamento de moradias populares
€ necessario criar mecanismo de controle da especulagéo imobiliaria, sobretudo, nas
regibes que serdo contempladas por investimentos publicos.

Em vista da competéncia comum entre os entes federativos, no que tange ao
provimento da moradia preconizada na Constituicdo Federal, a estratégia geral do
Projeto Moradia partia do entendimento de que para enfrentar a problematica
habitacional era indispensavel reunir os esfor¢os dos trés niveis de governo, em face
do Sistema Nacional de Habitacdo que articularia, do ponto de vista institucional e
financeiro, todos os 6rgédos publicos voltados para construgédo habitacdo de social.

Nos primeiros meses do governo Lula, em 2003, foi dado continuidade aos
programas implementados pelas gestbes anteriores, além de ter criado o Crédito
Solidario ®*. Ocorre que os programas Carta de Crédito e PAR, financiados

respectivamente pelo FGTS e pelo FAR (Fundo de Arrendamento Residencial), eram

% Nas palavras de Bonates, o Crédito Solidario “é um financiamento que se destina ao atendimento
das necessidades habitacionais de familias organizadas em grupos assim como o Carta de Crédito
Associativo; no entanto o publico-alvo e as caracteristicas de funcionamento sédo diferentes. O
Crédito Solidario se destina a uma populagao de menor poder aquisitivo que a do Associativo, isto &,
atende preferencialmente aquelas familias que apresentam renda bruta mensal variando entre um e
trés salarios minimos. Sao também admitidas familias que apresentam até cinco salarios minimos,
porém em menor proporgdo. Ja os recursos com o Crédito Solidario sao provenientes do FDS” (2007,
p. 78).
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de formato neoliberal, desenvolvidos com a parceria privada e direcionados para a
populacdo cujo problema da habitacdo podia ser resolvido pelo mercado imobiliério,
tendo em vista que se destinaram para a populacdo de classe média (BONATES,
2007, p. 101). Por outro lado, a intervencdo estatal que atendia a parcela da
populacdo com renda abaixo de trés salarios minimos se dava em decorréncia dos
programas alimentados pelo OGU, como o Habitar-Brasil, Morar-Melhor e o PSH,
(Plano de Subsidio a Habitacdo de Interesse Social) com participacdo dos governos
estaduais e municipais.

No caso de Jodo Pessoa, a partir de 2003, ampliaram-se o atendimento a
populacdo de menores rendimentos. A implantacdo dos conjuntos do PAR foi sendo
substituida por uma producdo concentrada na regido sudeste, especialmente nas
franjas da malha urbana, onde o custo do solo era baixo (BONATES, 2007, p. 100).
Embora o processo de periferizagdo o aproximasse do modelo executado pelo BNH,
houve, contudo, um impacto reduzido na conformacdo do espaco urbano em razéo
da pequena dimensdo dos empreendimentos, seguindo as exigéncias do proprio
programa.

Importa observar que no ano de 2005, a Secretaria Municipal da Habitagcédo
Social (SEMHAB) foi criada pelo municipio de Jodo Pessoa, com o objetivo de reunir
num espaco institucional especializado estratégias para lidar com o problema
habitacional na cidade. Esse ente municipal, por meio da SEMHAB, contribuiu de
sobremaneira para a producdo habitacional, em grande escala, na cidade de Joao
Pessoa, produzindo 1.336 novas unidades, em um Unico conjunto habitacional, na
regido sudoeste da cidade, no ano de 2006, em face do Conjunto Habitacional
Gervasio Maia, situado no bairro de Gramame, dando continuidade a uma producéo
horizontal homogénea e com baixo padrao arquiteténico (LEITE, 2011, p. 26).

No nivel estadual, a Companhia Estadual de Habitagdo Popular (CEHAP)
continuou sendo responsavel pela producao habitacional, e permaneceu seguindo o
modelo periférico de construcdo dos novos conjuntos habitacionais na direcdo
sudeste da capital paraibana (BONATES, 2007, p. 180-181). Intensificou-se, na
cidade, um modelo de desenvolvimento urbano desigual e excludente, onde a
periferia continuava a ser o principal alvo dos empreendimentos habitacionais
populares promovidos pelo Estado.

Em sintese, é possivel dizer que a politica habitacional no Brasil entre o final

do BNH, em 1986, até meados da década de 2000, especialmente nos anos finais
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da gestdo FHC (1995-2002), ndo ocupou um papel de destaque na agenda politica
nacional, reservando um timido volume de investimento e subsidios estatais no
provimento de moradias as camadas de baixa renda. N&o obstante, conforme
observado nos paragrafos anteriores, a construgcdo de grandes conjuntos
habitacionais que antecederam o Programa Minha Casa Minha Vida envolveu
elementos semelhantes ao BNH, isto &, o incentivo ao padrdo de crescimento
periférico, ndo envolvendo os beneficiarios dessas politicas a vida urbana

consolidada.
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3.2 — NEODESENVOLVIMENTISMO E POLITICA HABITACIONAL BRASILEIRA EM
FACE DA EXPERIENCIA DO PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA

O "Minha Casa Minha Vida" trata-se de um programa que simboliza imensa
ruptura em relacéo as intervencdes estatais pretéritas, que predominaram a partir do
fim do BNH, em 1986, particularmente por trazer a questdo da habitacdo para o
centro da agenda governamental, pela amplitude da intervencgao, pelo volume de
recursos aplicados e por viabilizar o acesso a moradia pelos setores de mais baixa
renda, historicamente secundarizados dos financiamentos, para aquisicdo da casa
propria. Criado durante o penultimo ano do governo Lula, o programa continua
sendo implementado pelo governo Dilma, ensejando uma convergéncia de
interesses entre as camadas populares, que tém dificuldade para se inserir
formalmente no mercado imobilidrio, e os setores privados ligados ao ramo da
construcao civil®.

Levando em consideracdo a implantacdo da primeira fase®® do PMCMV em
Jodo Pessoa®’, importa refletir de que modo essa politica habitacional contribui para
a consolidacdo do direito a moradia enquanto sinbnimo da propriedade privada e
simbolo de status e ascensdo social, em que medida intervém na producdo do
espaco urbano e no direito a cidade. Todas estas reflexdes concorrem para que se
demonstre o PMCMV como a opcao central do Estado Brasileiro na garantia do
acesso a moradia digna, em detrimento de outras formas de intervencéo na questao
urbana também consagrada pelo ordenamento juridico brasileiro que possibilitariam
a relativizacdo do carater absoluto da propriedade privada®. A titulo ilustrativo e
reflexivo, o ultimo item deste tdpico, ao se referir a prioridade das mulheres chefes
de familia no acesso as unidades habitacionais do PMCMV, expde a relacédo
intrinseca entre o Estado, a propriedade privada e a familia, assim como a suposta

funcionalidade social do direito burgués, que propde medidas distributivas sem

% Nas palavras de Armando Lamarca, “o PMCMV é um programa do governo que nasceu para injetar
recursos no pais, girar a economia. Ndo nasceu apenas para diminuir o déficit habitacional. Juntou
uma coisa a outra” (Representante do MNLM, entrevista concedida em 29 de abril de 2014)

% Entre os anos de 2009 e 2011, dltimos anos do governo Lula. No ambito deste trabalho, levou-se
em conta os residenciais voltados as camadas de baixa renda.

% Em face dos resultados divulgados pela “Pesquisa de satisfagdo dos beneficiarios do Programa
Minha Casa Minha Vida”, realizado pelo IPEA em parceria ao Ministério das Cidades.

% Nas palavras de Silva e Alcantara, “o fenémeno urbano brasileiro, apropriado pelo modo de
producéo capitalista, vem promovendo uma realidade segregadora para grande maioria de brasileiros
que vivem nas cidades, ainda que coexistam dispositivos progressistas na legislacdo pertinente a
matéria urbanistica“ (2014, p. 24).
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atingir a hegemonia do sistema capitalista vigente no Brasil.

A pesquisa em tela vem sendo desenvolvida com base na perspectiva
sociojuridica, haja vista que o PMCMV representa o principal instrumento de
minimizacdo do déficit habitacional vigente, num cenario em que milhdes de
brasileiros e brasileiros vivem em aglomerados subnormais ao mesmo tempo em
que milhdes domicilios permanecem vagos, isto é, prédios construidos, porém néo
habitados. A complexidade do fendbmeno de urbanizacédo, bem como sua importancia
sociopolitica, clama por uma pesquisa interdisciplinar, na qual a dimenséo juridica do
processo precisa ser devidamente reconhecida, discutida e analisada, em face da
combinacdo dos enfoques da Sociologia Urbana e da Sociologia Juridica
(FERNANDES, 2007b).

Importa mencionar que a Il Conferéncia das Nacdes Unidas sobre
Assentamentos Humanos (Habitat II) demonstrou a relacao intrinseca entre o meio
ambiente, direitos humanos, desenvolvimento social e questfes demograficas no
gue tange a problematica habitacional. Este espaco deu origem a Declaracdo de
Istambul, documento assinado no Brasil em 1996, momento em que a moradia ainda
nao se encontrava entre os direitos sociais fundamentais expressos na Constituicao
de 1988. Deste modo, € possivel dizer que a indicacdo e a participacdo do Brasil
como relator da Agenda do Habitat na parte referente ao direito a moradia
influenciou a inclusdo deste no rol dos direitos fundamentais sociais expressos no
art. 6° da Carta Magna, em decorréncia da Emenda Constitucional n® 26/2000.

O reconhecimento expresso da moradia na Constituicdo brasileira representa
mais um incentivo moral que de fato uma conquista para as camadas populares que,
independente desse avancgo legislativo, permanecem tendo dificuldades para
sobreviver nos centros urbanos. Essa afirmacdo ndo se da pelo fato do direito a
moradia ter eficacia limitada, ou seja, ndo ser autoaplicavel. Ocorre que a luta pela
universalizacdo do acesso a moradia digna depende do enfrentamento ao processo
de urbanizacéo que se desencadeia em face do modo de producao capitalista.

Ao longo da historia, a moradia ndo precisou ter status constitucional ou ser
incluida em algum tratado internacional para ser relevante na vida dos seres
humanos. Ainda assim, pode-se afirmar que esse marco legislativo foi
merecidamente festejado pelos movimentos sociais de moradia, académicos e
politicos de esquerda tendo vista o suporte institucional que o reconhecimento do

direito & moradia pode alcancar no ambito judiciario e executivo. Por outro lado, foi
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também festejado, embora por motivacdes bastante distintas, pelo ramo da
construcdo civil que passou a ter mais expectativas de acesso aos recursos publicos
demandados para executar a politica habitacional que, a partir da Emenda
Constitucional n° 26/2000, é respaldada pelo documento juridico mais importante do
pais.

Optamos, no presente estudo, por contextualizar o surgimento do PMCMV ao
reconhecimento de uma frente politica denominada neodesenvolvimentista %,
contexto politico que apresentava algumas semelhancas com o periodo
desenvolvimentista e populista. Ao contrario da visdo de Estado minimo, apético as
intervencdes estatais, na economia e nas politicas sociais, conforme defendido pelo
Consenso de Washington, o estagio de desenvolvimento produtivo brasileiro ndo
permitia a existéncia de um Estado-empresario e de um protecionismo de mercado
interno nos moldes do passado. Ainda assim, os Estados deviam ser "centros
coordenadores das decisdes econOmicas, mediante a explicitacdo de objetivos
nacionais e prioridades sociais, e indicagcdo mais ou menos precisa das formas de
alcancéa-las" (FURTADO, 1979, p. 256).

Importa destacar as diferencas do neodesenvolvimentismo com o
desenvolvimentismo do periodo 1930-1980, o que justifica o uso do prefixo "neo" e
nao o uso da mesma categoria para se referir ao contexto em que foi lancado o
PMCMV. Neste ponto, concordamos com Boito Jr. ao afirmar que o
neodesenvolvimentismo representou o desenvolvimentismo em meio ao capitalismo
neoliberal, do qual podemos destacar cinco diferencas: (i) os indices de crescimento
econOmico a partir de 2004, embora tivessem sido muito maiores do que aqueles
ocorridos na década de 1990'®, foram bem mais modestos do que os propiciados

pelo velho desenvolvimentismo ' : (i) o mercado interno apresentou uma

% 0 momento de origem do PMCMV contribuiu para o reconhecimento da frente

neodesenvolvimentista por envolver uma base ampla e heterogénea de sustentacdo da politica de
crescimento econémico e de transferéncia de renda ocorridos a partir dos Ultimos anos do governo
Lula e dado continuidade no primeiro mandato da presidenta Dilma Rousseff (BOITO JR.;
BERRINGER, 2013, p. 34). Segundo Feitosa, “a ideia de neodesenvolvimentismo brasileiro remete as
novas estratégias nacionais de crescimento econdmico e de fortalecimento da competitividade do

ais no contexto mercado global” (2013, p. 114).

0 IBGE apontou que, “entre 2001 e 2010, o crescimento anual médio foi de 3,6%, acima do regis-
trado na década anterior — entre 1991 e 2000 —, quando o PIB a precos de mercado cresceu, em
média, 2,6%” Disponivel em: <http://blog.planalto.gov.br/pib-brasileiro-tem-crescimento-de-75-e-
registra-a-maior-alta-dos-ultimos-25-anos/ >. Acesso em: 23 mar. 2015.

' Na década de 70, “o pais cresceu mais de 10% ao ano sem, no entanto, diminuir a vulnerabilidade
a choques externos, como se viu na crise do petrdleo de 1973/78”. Disponivel em:
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importancia menor, tendo em vista que manteve a abertura comercial herdada de
Collor e de FHC; (iii) a politica de desenvolvimento do parque industrial nacional
apresentou relevancia menor; (iv) o Brasil reaproximou-se da funcédo primario-
exportadora na divisao internacional do trabalho; (v) percebeu-se menor capacidade
distributiva da renda e o novo desenvolvimentismo foi comandado por uma fragao
burguesa que perdeu toda veleidade de agir enquanto forgca social nacionalista e
anti-imperialista. Todas essas cinco caracteristicas, que se encontraram
estreitamente vinculadas umas as outras, fizeram do neodesenvolvimentismo "um
programa muito menos ambicioso que o seu predecessor e tais caracteristicas
advém do fato de o neodesenvolvimentismo ser a politica de desenvolvimento
possivel dentro dos limites dados pelo modelo capitalista neoliberal” (BOITO JR.,
2012, p. 23).

A concepcédo de desenvolvimento'®

, que também envolve a promocao de
politicas sociais e ndo apenas o incentivo ao crescimento das forcas produtivas,
congrega em si uma perspectiva de transformacdo dirigida e ndo mera acao
espontanea, "algo de vontade, esperanca, engajamento e programacao” (FEITOSA,
2013, p. 114). E possivel relacionar a incorporagéo das ideias de aumento de bem-
estar, de satisfacdo das necessidades primarias e secundarias e da melhoria das
condigbes de vida advindas a admissdo do "desenvolvimento" ao catdlogo dos
direitos humanos, sendo declarado, pela Resolucédo 41/128, de 1986, da Assembleia
Geral das Nacbes Unidas, tendo na pessoa 0 participante ativo e o principal
beneficiario do desenvolvimento (FEITOSA, 2013, p. 115).

Com base nos elementos que caracterizavam o neodesenvolvimentismo no
segundo mandato do presidente Lula, o langamento do PMCMV contribuiu com dois
elementos essenciais para a conformacao dos objetivos dessa frente. O crescimento
econdbmico em meio ao incremento do capitalismo e a promoc¢édo de uma relativa
transferéncia de renda, embora o faca sem romper com os limites dados pelo
modelo econémico neoliberal presente na producdo do espaco urbano. Tratou-se de

‘uma espécie de hibridismo de Estado, desenvolvimentista e neoliberal”

<http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/29092003estatisticasecxxhtml.shtm>. Acesso em:
23 mar. 2015.

1% Cabe estabelecer, de acordo com Feitosa, as diferengas entre “desenvolvimento e desenvolvimen-
tismo, representando este um conjunto de acdes econémicas, mais proximas as politicas nacionalis-
tas, comuns na historia recente da América Latina e do Brasil, que experimentou periodos desenvol-
vimentistas com Getulio Vargas, Juscelino Kubitschek e os governos militares. [...] a partir do governo
Lula, a gestdo da politica econémica tem oscilado entre a¢des plurais, que levam ao desenvolvimen-
to, e programas marcadamente neodesenvolvimentistas” (2013, p. 114).
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(MARICATO, 2013, p. 8).

Frisa-se que, mesmo em meio a crise que o capitalismo passou a enfrentar a
partir de 2008, o Estado brasileiro adotou uma politica econdémica anticiclica. Em
outras palavras, diferentemente das gestbes de Fernando Henrique Cardoso,
ocorreu um aumento substancial dos investimentos estatais em politicas publicas, a
exemplo do MCMV que, ao mesmo tempo, envolve a questao habitacional e ainda
permite um relevante incentivo a industria da construcao civil, controlada, em sua
maioria, pela burguesia nacional, porém, inserida ao capital financeiro.

Na relacdo com o ordenamento juridico, importa destacar que a
materializacdo do PMCMV est4d fundamentada e promove efeitos que estédo
previstos na atual Constituicdo Brasileira, especialmente no que tange a trés
preceitos expressos no texto original, sejam eles, a participacdo do Estado no

desenvolvimento ', o incentivo estatal ao provimento da moradia '®* e o

compromisso com o fortalecimento do sistema econdémico capitalista®®.

Em primeiro lugar, cumpre reafirmar que a previsdo do programa PMCMV néo
estd fundamentada apenas na efetivacdo do acesso a moradia. Antes mesmo da
previsdo constitucional desse direito, o Estado j4 reconhecia a necessidade de
interven¢gbes no mercado imobiliario, levando em consideracdo a dificuldade das
camadas populares em obterem, formalmente, o acesso a moradia digna. Acima de
tudo, trata-se de uma necessidade central para a reproducao e producao do capital
gue as massas de trabalhadores estejam devidamente abrigadas e possam servir as
forcas produtivas.

Aléem disso, cabe reafirmar que o reconhecimento da questdo habitacional e a
implantagdo de politicas publicas sociais, desde o inicio na década 30, estédo
atrelados ao apaziguamento dos conflitos sociais que encontram na reivindicagéo da
moradia uma forma de também explorar as contradicbes de uma sociedade regida
com base na loégica capitalista. Tendo em vista que as cidades tém sido cenario
central dos conflitos e lutas de classes, "urban administrations have often been

forced to supply public goods (such as affordable public housing, health care,

1% De acordo com o art. 3°, inciso Il da Constituigdo Federal, “garantir o desenvolvimento nacional”

constitui um dos objetivos da Republica Federativa do Brasil.

1% De acordo com o art. 23 da Constituicdo Federal, inciso IX, trata-se de competéncia comum da
Unido, dos Estados, Distrito Federal e dos Municipios “promover programas de constru¢éo de mora-
dias e a melhoria das condi¢des habitacionais”.

1% DPe acordo com o art. 170 da Constituicio Federal, a ordem econdmica brasileira é “fundada na

valorizagao do trabalho humano e na livre iniciativa”.
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education, paved streets, sanitation, and water) to an urbanized working class”
(HARVEY, 2012, p. 73).

Em segundo lugar, o Estado tracado na CF de 1988 é encarregado de realizar
o projeto de desenvolvimento nacional que representa um Estado de modelo
intervencionista social, sendo "indisfarcavel a ascendéncia keynesiana de um Estado
como salvaguardor politico do modo de producéo capitalista, diante das crises que o
abalam ciclicamente” (CASTRO, 2012, p. 51). O autor complementou que "o
desenvolvimento ndo seria o0 produto econémico de uma visdo abstencionista de
mundo, mas o produto de um esforco politico direcionado a realizagdo de reformas
estruturais”. Logo, € possivel afirmar que o PMCMV representou um dos pilares
encontrados pelos ultimos governos para contribuir para o crescimento econémico
em resposta a crise de 2008, e, a0 mesmo tempo, promover a inclusdo social dos
beneficiarios do programa em decorréncia do acesso a casa propria, pautando-se
numa légica supostamente distributiva de direitos, pois, ao invés de enfraquecer,
fortalece o modo de capitalismo.

Em terceiro lugar, ainda que o programa PMCMV esteja relacionado as
politicas bem-estar social, é possivel dizer que a interferéncia estatal no mercado
imobiliario promove um incremento substancial do setor privado brasileiro que pode
ser considerado como um dos principais beneficiarios da implantacdo do
programa’®®. A evolucéo do capitalismo "ndo decorre de uma necessidade histérica
inelutavel como uma lei natural; ela se realiza condicionada por decisfes que sao
tomadas em funcéo de valores definidos por grupos dominantes” (FURTADO, 1979,
p. 262), que estdo inseridos tanto na burocracia estatal, advogando em favor dos
seus interesses de classes, assim como na sociedade como um todo. Isto posto, o
formato de execucdo da politica habitacional no Brasil simboliza um dos exemplos
pelos quais se pode dizer que o legislador constituinte de 1988 reafirmou o
compromisso pela manutencdo do sistema econdmico capitalista, tendo em vista o

papel central do Estado no incremento econdémico do pais.

1% Nas palavras de Delmar Caribé, integrante da SEMHB, “o PMCMV nao é muito diferente de outros
programas que ja existiram no Brasil. Este governo entendeu que construir casa para pobre é bom
para um pais que precisa girar a economia, gerando uma infinidade de empregos” (Entrevista
concedida em 8 de abril de 2014).



129

3.2.1 Do Estatuto ao Ministério das Cidades: a questdo habitacional e urbana

no cenario politico-institucional brasileiro

A reflexdo sobre a questdo do direito no presente trabalho cumpre uma
importante funcéo para se entender o processo de materializacédo da politica urbana
e habitacional no Brasil, levando em conta como esses complexos da vida social
estdo relacionados a divisdo da sociedade em classes. De inicio, € central
desconstruir a ideia de que as politicas publicas em geral decorrem
automaticamente da sua previsdo nos documentos juridicos ou tratados
internacionais. Ao mesmo tempo ndo se pode desprezar, por completo, o efeito
motivador que tais documentos formais podem produzir no conjunto de fatores que
levam as intervencdes estatais no mercado imobilidrio habitacional fazerem parte do
cotidiano das politicas estatais. Esse conjunto de fatores, ignorados em analises
superficiais, acoplam determinantes econémicos, sociais e politicos que nédo se
sobrepbem, mas que influenciam conjuntamente nas decisdes que condicionam a
aprovacado de leis, criacdo de ministérios ou a formulacdo de programas sociais
governamentais.

O aprofundamento da divisdo social do trabalho contribuiu para que fosse
atribuido ao direito uma aparente independéncia em relacdo a totalidade do ser
social e a reproducdo da ordem como um todo. Deste modo, entender que a partir
da afirmacdo de direitos, conquista de documentos juridicos ou cartas
constitucionais progressistas é possivel por si s6 condicionar determinada sociedade
a transformacéo social, as reformas estruturais representa um grave equivoco.

As conquistas no campo social ocorrem dentro dos limites do modo de
producdo capitalista, contudo, ndo surgem, necessariamente, em consequéncia da
previsao de algum direito no ordenamento juridico. Significa dizer que néo se tratam
de conquistas que brotam da forma, do campo juridico iluminado pelas ideias mais
avancadas de uma determinada sociedade apos longas batalhas discursivas no
ambito legislativo ou académico. E preciso entender, por outro lado, que os avangos
sociais sao resultado especialmente do protagonismo dos sujeitos reais que realizam
enfrentamentos diarios na sociedade contra as forcas hegemonicas, no anseio de
obter, por exemplo, melhores condi¢des de vida.

A Constituicdo Federal de 1988, nascida no corolario da redemocratizacdo do
Pais e da ascensdo das lutas sociais a partir do final da década de 70, inaugurou
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nova hermenéutica juridica apontando a obrigacdo do Estado em garantir o bem-
estar de seus habitantes nas cidades. Em face do estabelecimento de um capitulo
especifico para versar sobre a politica urbana, os artigos 182 e 183 transcendem a
|6gica privatista, dominante até entdo na ordem urbanistica brasileira, vez que esta
ndo pode se restringir tAo somente a observancia dos interesses individuais ou aos
interesses estatais.

O artigo 182, em seu caput, prevé que a politica de desenvolvimento urbano
dar-se-a com base em “diretrizes gerais fixadas em lei”, norma que somente foi
promulgada somente em 2001, em decorréncia da aprovagao do Estatuto da Cidade
(Lei n. 10.257/2001). Ao fazer referéncia as diretrizes, o constituinte obriga tanto o
Estado como a iniciativa privada, no que tange as relacdes provenientes da
formacdo do espaco urbano, a se pautarem nos principios presentes na futura lei
regulamentadora, que viria a ser o Estatuto da Cidade. O fato de haver, por exemplo,
uma coalizagédo entre o avanco do neoliberalismo e a continuagédo do processo de
redemocratizacdo no Brasil na década de 1990, produziu dispositivos com base no
Estatuto da Cidade "that guarantee the right to the city has to be attributed to the
power and significance of urban social movements, particularly around housing, in
promoting democratization" (HARVEY, 2012, p. 12).

E possivel afirmar que a aprovacdo do Estatuto da Cidade em 2001 —
aproximadamente treze anos ap0s a sua previsao constitucional — repercutiu sobre
a forma como o problema habitacional pode ser vislumbrado no Brasil, em
decorréncia do seu envolvimento com a questéo urbana. Trata-se de um conjunto de
normas que criam condicdes para facilitar e baratear o acesso a terra urbanizada,
seja combatendo a especulacdo com imdveis 0ciosos, seja por meio de mecanismos
para a regularizacdo fundiéria, ou em face do estabelecimento de zonas especiais
de interesse social capazes de preservar a valorizacdo imobiliaria e destacando
terrenos adequados a producdo de moradia digna. Partiu-se da premissa de que a
moradia ndo pode ser desassociada do direito a cidade, envolvendo-a ao acesso a
infraestrutura, aos seus servicos urbanos, espacos publicos e coletivos de
entretenimento etc.

O Estatuto da Cidade, diploma normativo conquistado e festejado a época
pelos movimentos sociais populares, ativistas, gestores publicos e intelectuais da
area, inaugurou uma nova ordem juridico-urbanistica no Pais, promovendo o

“cambio concentrado no principio da funcéo social da propriedade e no papel gestor
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do poder publico municipal no planejamento do uso do solo urbano” (ALFONSIN,
2006, p. 288). Embora Armando Lamarca, representante do Movimento Luta Pela
Moradia na Paraiba, destaque que o Estatuto da Cidade tenha sido “uma conquista
e resultado das lutas dos movimentos sociais” e ao mesmo tempo admita uma “certa
abertura a partir do governo Lula para as questdes sociais, ainda assim afirma que
‘permanecemos em tempos duros, especialmente se observamos a existéncia de
milhares de imdveis ociosos e vazios urbanos nas cidades brasileiras.” (Entrevista
concedida em 29 de abril de 2014).

Para Alfonsin, as diretrizes elencadas no Estatuto da Cidade “s&o muito claras
e retiram qualquer neutralidade da atividade de Planejamento Urbano”, expressando
“‘uma leitura de cidade e um compromisso com a reversao de um quadro histérico de
injusta distribuicdo dos 6nus e beneficios do processo de urbanizacdo” (2006a, p.
288). Contudo, esse documento juridico possui um alcance limitado, seja pela
complexidade da estrutura estatal dividida em poderes (judiciario, executivo e
legislativo) e suas mais diversas instancias (municipais, estaduais e federais), seja
pelo fato que a luta pela democratizacédo dos espacos publico, pelo direito a cidade e
pela universalizacdo do acesso a moradia digna perpassam, sobretudo, pelo
enfrentamento ao processo e modelo de urbanizagdo desencadeado em face do
modo de producéo capitalista.

Identifica-se o problema social decorrente do processo de urbanizacao que se
desenvolve em face da légica do capital, assume-se uma postura critica em relacao
as questdes que geram a segregacao socioespacial, entretanto, ha dificuldades de
materializar mudancgas concretas na vida urbana, especialmente para as camadas
historicamente subalternizadas. Embora o Estatuto da Cidade ndo seja um simbolo
da defesa da ordem posta, advogando contrariamente a defesa absoluta dos direitos
individuais, em momento algum é proposto o fim dos privilégios das classes
dominantes, mas sim um melhor manejo dos direitos do proprietario que,
formalmente no Estatuto, é colocando a possibilidade de estar em sintonia aos
interesses da coletividade. De toda forma, importa afirmar que nao seria um
documento juridico, por si sO, capaz de acabar com os privilegios das camadas
dominantes da sociedade e colocar a producédo do espaco urbano a servico das
camadas oprimidas.

A necessidade de propor ajustes e reformas a ordem juridica, manifestada no

ensejo do Estatuto da Cidade, difere do enfrentamento aos problemas estruturais
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inerentes ao modo de producao capitalista. Se, por um lado, o Estatuto da Cidade é
considerado um avangcado documento juridico por se distanciar dos valores liberais
que exaltam a figura individuo e propor um formato humanizado do capitalismo, por
sua vez, esta distante de propor um rompimento “em dire¢ao a construgdo de uma
sociedade radicalmente nova, fora da sociabilidade do capital” (ALMEIDA, 2014, p.
41). Ainda que no campo das reformas, ndo sédo suficientes apenas conquistas no
ambito formal e legislativo sem a vontade politica das forcas governantes e de todas
as esferas do Estado, inclusive do Poder Executivo e Judiciario®’, assim como da
participagcdo direta da sociedade a partir das organizagdes e movimentos sociais,
conselhos e assembleias populares de cunho consultivo e, sobretudo, deliberativo.

De toda forma, cabe reconhecer também que a criagdo do MCidades em
2003, envolvendo as areas de habitacdo, saneamento, mobilidade urbana e
planejamento territorial, representou visivel esforco do governo Lula, em um dos
seus primeiros atos, para viabilizar nova politica urbana e habitacional no pais.
Trata-se do mais importante 6rgdo nacional responsavel pelo problema da moradia,
desde o fim do BNH, que pressupfe um tratamento integrado da questdo urbana.
Nas palavras de Maricato, o MCidades “foi fruto de um amplo movimento social
progressista e sua criacdo parecia confirmar, com 0S novos avangos, 0S Nhovos
tempos para as cidades brasileiras” (2011, p. 24).

Além da participacdo de Olivio Dutra, escolhido como primeiro ministro das
Cidades em virtude de sua atuacdo no campo urbanistico durante a gestdo do
municipio de Porto Alegre*®®, importa destacar que a primeira composicdo do
MCidades reuniu, de forma inédita, "um conjunto de militantes sindicalistas,
profissionais e académicos com participacdo anterior em experiéncias de
administracdo publica e muito prestigiadas no meio técnico e académico, além de
forte insergdo nos movimentos sociais" (MARICATO, 2011, p. 26).

Apesar do avango que simbolizou a criagdo do MCidades, uma de suas
principais debilidades era a fragueza institucional, tendo em vista que a Caixa
Econbmica Federal, agente operador e principal gestor financeiro dos recursos do
FGTS, € subordinada ao Ministério da Fazenda (BONDUKI, 2008, p. 97). Ainda que

' Leva-se em consideracdo a complexidade da estrutura do Poder Executivo, diante das esferas

municipais, estaduais e a prépria Unido, assim como do Poder Judiciario.

% O destaque da politica urbana durante a gestdo de Olivio Dutra na prefeitura de Porto Alegre
(1989-1992) levou esse municipio a ser escolhido para sediar o primeiro FOrum Social Mundial
(HARVEY, 2012, p. 13).
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o MCidades fosse responsavel pela gestdo da politica habitacional, na pratica, a
enorme capilaridade e poder da CEF, presente em todos os municipios do pais,
acabou fazendo que com que a decisdo sobre a aprovacdo dos pedidos de
financiamentos e acompanhamentos dos empreendimentos fosse de sua
responsabilidade (BONDUKI, 2008, p. 97). As dificuldades enfrentadas pelos
primeiros anos do MCidades foram exemplificadas, por Maricato, diante das
restricbes orcamentarias passadas em 2004, quando o Ministério permaneceu "de
janeiro a abril sem abertura de orcamento do ano e até o més de dezembro com o
contingenciamento de 60% dos investimentos previstos na LOA (Lei Orcamentaria
Anual), aprovada no Congresso Nacional" (2011, p. 52).

Se na gestao participativa houve um relativo avanco por meio da construcao
da instancia de participacdo e controle social da politica urbana, ocorrido em
decorréncia da criacdo do Conselho Nacional das cidades em 2003'%, os grandes
obstaculos foram evidenciados no ambito dos aspectos financeiros, sobretudo no
periodo entre 2003 e 2005. Ainda que nao se trate do objeto do presente estudo,
importa dizer que o relativo avanco se refere ao fato que a criacdo do Conselho
Nacional das Cidades possui natureza consultiva e ndo deliberativa, ou seja, as
diretrizes definidas em face da participagdo popular ndo sé&o automaticamente
adotadas pelas for¢as governantes.

Embora o proprio presidente Lula tivesse, em mais de uma oportunidade, se
manifestado pela criacdo do Fundo Nacional de Moradia (FNM), reivindicacao
histérica do movimento de habitacdo, o setor econémico do governo colocou
restricbes ao projeto de lei que tramitou por treze anos no Congresso (BONDUKI,
2008, p. 98). O Bonduki destacou ainda que apos ampla reformulacdo, que restringiu
a amplitude do FMN, um substitutivo foi aprovado no Congresso, criando o Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), por meio da lei n°® 11.124 de 16
de junho de 2005, que também dispbe sobre o Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social. Ocorre que na lei aprovada foi excluida a possibilidade do fundo
envolver, no seu interior, a0 mesmo tempo, recursos onerosos (FGTS) e néao-
onerosos (fiscais), como propunha o Projeto Moradia. Deste modo, o FNHIS tornou-

se um fundo de investimento contando apenas com recursos or¢camentarios.

1% Segundo Armando Lamarca, “antes do governo Lula havia muitos obstaculos para lutar pela
moradia. Antes ndo havia histéria de conselhos, a sociedade era proibida de participar dos espacos
institucionais. Durante o governo Lula, os movimentos conquistaram a criacdo do Conselho das
Cidades” (Representante do MNLM, entrevista concedida em 29 de abril de 2014).
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Apesar de, entre 2003 e 2005, o MCidades ter sido dirigido por militantes do
Partido dos Trabalhadores (PT), envolvidos organicamente com a tematica urbana,
havia uma disposi¢cao escassa de recursos financeiros. Nao obstante essa limitacao
orcamentaria, o referido ministério passou por uma troca ministerial significativa em
2005, quando o ministro Olivio Dutra foi substituido por Marcio Fortes (2005-2010),
indicado pelo Partido Progressista (PP), que além de ser uma organizacao partidaria
de direita (ZUCCO; POWER, 2009, p. 241) tinha pouco envolvimento com a questéo
urbana e habitacional. Infelizmente, o presidencialismo brasileiro, conforme destacou
Fernanda Lima e Silva (2014, p. 22), é viabilizado em decorréncia das coalizdes
partidarias, nas quais o Presidente depende do apoio dos partidos aliados no
Congresso para poder governar.

A cessédo da pasta ministerial ao Partido Progressista representou articulagéo
politica emblematica por expor o carater negociavel da politica urbana e habitacional
brasileira, especialmente se levarmos em conta a importancia destas tematicas para
0s agentes privados, que lucram com a producéo desigual e excludente das cidades.

E possivel afirmar, em sintese, que entre os anos de 2003 e 2005, o
MCidades nao foi espaco de politica prioritaria e, consequentemente, passou por
sérias dificuldades financeiras. Por outro lado, a partir do segundo governo Lula, a
politica habitacional conquistou certo protagonismo na agenda politica, tendo em
vista que ocorreu importante mudanca na orientacdo politica econémica brasileira,
diante do afastamento de Antdnio Palocci do Ministério da Fazenda (ainda no final
do primeiro governo) e com a entrada de Dilma Rousseff no Ministério da Casa Civil,
dando inicio no governo uma orientagdo desenvolvimentista (MARICATO, 2011, p.
31). Para Maricato, a viabilidade de um projeto politico pautado em ideais
desenvolvimentistas exigiu esfor¢os e articulagdes politicas que fizeram o Mcidades
"ser sacrificado em nome da ampliacdo do apoio ao governo no Congresso
Nacional" (2011, p. 42).

Mesmo que se defendendo que a cessédo de um ministério a base aliada néo
tenha produzido mudancas efetivas na coordenagdo governamental efetuada pela
Presidéncia em relacdo ao Mcidades (SANTOS, 2014, p. 72), concordamos com a
posicdo de Erminia Maricato ao afirmar que se perdeu a possibilidade "da mudanca
gue deveria instituir um novo paradigma sobre o universo urbano na sociedade
brasileira, [...] a possibilidade de uma proposta original, que dialogasse com a

experiéncia vivida pela grande maioria dos moradores da cidade"” (2011, p. 42).
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Fernanda Lima e Santos (2014, p. 72), tendo em vista o episédio conhecido
como "mensaldo”, deflagrado em 2005, assim como as denuncias de corrupgao
envolvendo o entdo ministro Antoénio Palocci, considerou que a entrega do MCidades
ao Partido Progressista em 2005 representou um esfor¢o do governo para amenizar
essa instabilidade politica™®.

Assim como no ambito nacional, as articulagbes e coalizbes politicas
envolvendo as legendas partidarias, em torno do controle sobre a politica
habitacional, ocorrem também a nivel municipal pelas mais variadas razées, como é
caso do municipio Jodo Pessoa. A governabilidade é um fator determinante na
conjuntura dos poderes municipais que se manifesta, por exemplo, na disposicao
das secretarias e cargos de confianca que compfe a gestdo do poder executivo.
Ocorre que o critério de escolha dessas equipes depende das forgas politicas que
compdem determinada gestéo que sao definidas a partir das coligacdes politicas que
antecedem as elei¢des, ainda que néo se restrinja a essas.

Frisa-se que durante a implantacdo da primeira etapa do PMCMV o municipio
de Jodo Pessoa foi governado pelo por Ricardo Coutinho, filiado ao PSB, partido que
pode ser considerado de centro-esquerda (ZUCCO; POWER, 2009, p. 228), até
2010 quando renunciou ao cargo para disputar o governo do estado e sucedido por
Luciano Agra, membro do Partido Ecolégico Nacional. Entre os anos de 2012 e
2016, a capital paraibana € governada por Luciano Cartaxo, filiado ao PT.

Embora SEMHAB seja responsavel por coordenar a elaboracdo e a
implementacdo da politica habitacional da capital paraibana, bem como elaborar os
programas habitacionais e de regularizacdo fundiaria, a possibilidade de planejar,
executar e fiscalizar os empreendimentos habitacionais tornou-se uma grande
oportunidade para os setores privados envolvidos ou interessado no ramo
construcgao civil. A divisdo do controle sobre essas secretarias municipais entre as
forcas politicas ndo sdo aleatérias e tampouco sédo definidas de acordo com a

relacdo das liderancas politicas a frente de determinada pasta com os interesses

110 . ' . L. -
E possivel afirmar que o MCidades permanece sendo suporte estratégico para a manutengéo da
governabilidade do segundo governo da presidente Dilma Rousseff tendo em vista que a partir de
2015 passou a ser comandado por Gilberto Kassab, membro do Partido Social Democratico (PSD).
Segundo Rolnik, ndo faz “nenhuma diferenga colocar o Kassab ou deixar o ministério sob o comando
do PP. Abandonou-se o Ministério das Cidades e a pauta da reforma urbana entrou dentro da bacia
da governabilidade. Disponivel em: <http://www.brasildefato.com.br/node/31184 >. Acesso em 18 fev.
2015.
11 A presente pesquisa ndo objetiva apontar as motivacdes que estdo por tras das articulacdes que
envolvem a Secretaria da Habitacdo Social do Municipio de Jo&o Pessoa.
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coletivos do municipio ou com a possibilidade de universalizar o acesso a moradia.

Os entraves que as politicas habitacionais e urbanas se encontram no Brasil
podem ser percebidas, por exemplo, em face das posicdes politicas emitidas por
agentes que ocupam cargos de destaque na gestdo municipal de Jodo Pessoa,
como é caso de Delmar Caribé, membro da SEMHAB e entrevistado em 8 de abril
de 2014 para a presente pesquisa. E possivel dizer que no Brasil ha grandes
dificuldades em cultivar uma coeséao politica entre o que é proposto pelas diretrizes
gerais do Estatuto da Cidade assim como pelo proprio ministério e o que é
executado no ambito dos municipios.

Ainda que esteja preconizado na Constituicdo Federal e no Estatuto da
Cidade uma nova ordem juridico-urbanistica que enaltece a importancia do principio
da funcao social da propriedade e a possibilidade de desapropriacdo de imoveis que
descumprem tal principio, Delmar Caribé em diversos momento da entrevista
reproduz ideais que mais se aproximam do carater privatista e conservador do
direito, ou seja, pela manutencdo do carater absoluto do direito de propriedade. O
referido membro da SEMHAB comparou 0s movimentos sociais que ocupam imoéveis
abandonados no municipio de Jodo Pessoa, como é caso Movimento Terra Livre, a
“organizacdes criminosas™*?. Ndo obstante, manifestou grande desconforto por ter
que se relacionar com tais grupos ao afirmar que, pela sua vontade, “ndo negociaria
com criminosos assim como os Estados Unidos nao dialoga com terroristas”. Para
esse gestor publico ndo ha crime maior que “invadir a propriedade alheia” mesmo
gue esteja abandonada e seja capaz de abrigar centenas de pessoas sem-teto.

Durante a entrevista ficou evidente a afinidade de Delmar Caribé com os
interesses dos setores privado envolvido com a construgao civil e total desprezo aos
movimentos e grupos sociais que questionam a logica do capital no processo de
urbanizacéo, lutando pelo direito a cidade e acesso a moradia digna. O predominio
dos latifuindios e das terras improdutivas no campo permanecem também nos
centros urbanos, traduzindo o espirito politico do Cédigo Civil de 1916, e é
reproduzido sem disfarces e com naturalidade por Delmar Caribé em pleno século
XXI. A indignacdo do gestor ndo se manifesta com fato de existirem imoveis 0ciosos,
sem cumprir com uma funcédo social, paralelamente a existéncia de milhares de

familias sem moradia, mas sim pela suposta violagédo do direito de propriedade, algo

2 0 episédio citado refere-se ao caso do antigo Hotel Tropicana que apds 7 anos abandonado foi

ocupado pelo Movimento Terra Livre, passando a abrigar aproximadamente 200 familias.
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que considera sagrado, assim como os liberais classicos representados nesse
trabalho por Locke.

Além disso, as caracteristicas da politica regional refletem-se diretamente na
organizacdo e disposicdo das principais pastas da gestdo municipal da capital
paraibana, inclusive a SEMHAB criada 2005 para administrar os crescentes recursos
federais disponibilizados para a politica habitacional. E possivel dizer, com base na
entrevista com Delmar Caribé, que alguns partidos politicos atuantes no estado da
Paraiba sdo ocupados por familias tradicionais que controlam determinado municipio
ou até mesmo uma microrregido do interior do estado, mas que ndo deixam de
exercer influéncia também na capital. As forcas politicas que compde o governo
municipal ndo sdo necessariamente ocupadas pelos partidos politicos aliados mas,
sobretudo, por sobrenomes, ou seja, clas de familias que alugam determinado
partido politico, independente da sua vinculagcdo ou definicdo ideolégica, mas que
atende aos seus interesses imediatos no que tange a disputa politica.

Nas palavras de Delmar Caribé, integrante da SEMHAB, reconhecendo que o
fato de ser filiado ao partido de uma lideranca politica regional do estado contribuiu

113

para a sua insercao na referida pasta—, embora anteriormente nao tivesse qualquer

envolvimento com a questao habitacional:

A indicagdo para 0 secretariado, por mais técnica que seja, €
necessariamente politica [...] Eu sou filiado a um partido, mas néo
tenho partido como time de futebol. Meus ideais n&o correspondem
exatamente ao partido, mas na Paraiba ndo tem muito ideologia
ligada a partido. Vocé tem grandes grupos politicos ligados as
familias tradicionais, sobrenomes. Algo mais personalizado. Cada
regido tem uma familia controlando. Estou no partido de uma dessas
liderancas regionais paraibanas. Estou no meu partido por conta dele
e ndo do partido em si. (Entrevista concedida em 8 de abril de 2014)

Percebe-se nesse depoimento, levando em consideracdo as contribuicdes
tedricas de Holanda (2006) discutidas no primeiro capitulo do presente estudo, a
dificuldade dos detentores das posi¢des publicas vislumbrarem a diferenca entre os
dominios do privado e do publico, na medida em que a confianca pessoal
permanece sendo relevante para a escolha das pessoas que irao ocupar as funcoes
publicas.

Delmar Caribé, ao ser questionado sobre as motivacdes da indicacdo de

Regina de Cassia Assuncéo para ocupar um importante cargo na SEMHAB, afirma

3 para efeito de privacidade, assim como em relagéo aos nomes dos entrevistados os quais estamos
usando pseudénimos, ndo revelamos os nomes dos partidos e liderancas citados nas entrevistas.
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que essa, além da experiéncia com a questdo habitacional, possui uma “ligacéo e
amizade muito forte” com o ex-ministro das Cidades, “por mais que nao seja filiada a
nenhum partido” (Entrevista concedida em 8 de abril de 2014). Contudo, o ex-
ministro Agnaldo Ribeiro, filiado ao Partido Progressista, se trata de um politico
paraibano que também faz da politica uma extensdo dos negdcios familiares, dando
continuidade a tradico do seu cld em assuntos publicos que dura décadas'**.

Nesse sentido, concordamos com Holanda (2006) em relacdo a influéncia do
personalismo na configuracdo da democracia brasileira, em que a ideia de uma
espécie de entidade imaterial e impessoal nos espacos politicos € impenséavel para
0os povos da América Latina, ndo importando ou prevalecendo a relacdo e
experiéncia, por exemplo, com a questdo habitacional para ser inserido aos 6rgaos
governamentais referente a essa tematica.

Portanto, o predominio de determinadas familias na politica do Estado da
Paraiba inevitavelmente teria repercussdo na definicdo das liderangcas que ocupam,

por exemplo, a SEMHAB"

. O coronelismo na politica atual adquire uma nova
roupagem ndo mais caracterizada pelo voto cabresto ou que se restringe as regides
rurais e do interior, mas sim pela politica de alianca presente inclusive nos centros
urbanos como Jodo Pessoa, ocupada por sujeitos letrados, que assim como Delmar
Caribé, membro da SEMHAB indicado por uma familia tradicional do estado que
apoia a gestdo municipal, possuem diplomas de nivel superior e especializacdes. O
arcaico, dos sobrenomes e familias tradicionais na politica, e o moderno, das
instituicbes republicanas, se cruzam na SEMHAB definindo que s&o 0s sujeitos
autorizados a gerir a politica urbana e habitacional da cidade de Jodo Pessoa. Na
atual conjuntura brasileira e especialmente no Nordeste, ndo se pode separar o
arcaico do moderno assim como as elites rurais das elites urbanas. Delmar Caribé e
Regina de Cassia Assuncdo, que ocupam importantes cargos na SEMHAB,
representam a grande influéncia das familias tradicionais do estado da Paraiba na

composicado politica da gestdo municipal da capital.

4 Agnaldo Ribeiro é neto de um dos maiores coronéis e usineiros do estado da Paraiba e acusado

de ser mentor do assassinato do importante lider da Ligas Camponesas em 1962, Jodo Pedro Teixei-
ra. Disponivel em: < http://blogs.diariodepernambuco.com.br/politica/?p=16836>. Acesso em: 8 de
jan. 2015.

5 E importante citar, segundo a série de reportagem do website “Congresso em Foco”, que “onze
dos 12 representantes paraibanos na Camara vém de familia com tradi¢gao politica” durante a compo-
sicdo legislativa de 2010 a 2014. Disponivel em: <
http://congressoemfoco.uol.com.br/noticias/familias-mandam-no-nordeste-mas-nao-so-la/>.  Acesso

em: 03 jan. 2015.
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Voltando ao cendrio nacional, a troca de ministros, na Casa Civil em 2005 e
na Fazenda em 2006, gradualmente determinou o surgimento de um novo arranjo
coordenativo no governo. Dilma Rousseff passou a desempenhar papel de destaque
na criacdo e no monitoramento de projetos prioritarios, além de participar das
decisdes sobre a politica econbmica, diante de sua afinidade as orientacdes
desenvolvimentistas defendidas por Guido Mantega, ministro da Fazendo no
momento em que o PMCMYV foi langado.

Iniciou-se, nesse sentido, uma perspectiva de Estado forte, que investia na
construcdo da infraestrutura econémica e social e ainda na ampliacdo de
conglomerados brasileiros privados, a fim de torna-los competitivos no mercado
internacional. E possivel visualizar esta transformacdo em decorréncia da posicdo do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) na politica
econdmica brasileira que, a partir do governo "Lula" se tornou o grande promotor do
desenvolvimentismo, negociando, financiando e até participando da formacdo de
oligopdlios privados™'®. Enquanto em 2002, "o BNDES desembolsou R$ 38,2 bilhdes
de empréstimos a empresa, com crescimentos sucessivos, em 2009 esse volume foi
de 137,4 bilhdes" (MARICATO, 2011, p. 31).

Importa destacar que o Ministério da Casa Civil passou a concentrar o
desenho da grande politica do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC),
lancado em 2007, o qual busca retomar as obras de infraestrutura econémica e
social, e, posteriormente, incidindo sobre a politica habitacional, diminuindo o poder
do Mcidades. O PAC passou a intervir fortemente com o crescimento do pais tanto
no que diz respeito ao PIB quanto a geracdo de empregos formais. Esse novo
arranjo institucional somou-se ao desenho complexo referente a competéncia
governamental sobre as cidades e a questdo habitacional proveniente das
atribuicdes previstas na Constituicdo de 1988, claramente descentralizadora.

Em sintese, de 2009 até junho de 2014, o PMCMV contou com investimentos
de “R$ 225 bilhdes, sendo que 46% das familias beneficiadas tinham renda mensal
inferior a R$ 1.600,00” (IPEA, 2014, p. 20). No periodo de 2013, “o PIB gerado pelas
atividades sustentadas pelo PMCMV atingiu R$ 29,8 bilhdes”, que equivale a “0,6%

do PIB brasileiro daquele ano” e sustentaram cerca “1,3 milhdes de postos de

8 O BNDES esteve direta ou indiretamente envolvido, por exemplo, a compra do Brasil Telecom

pela Ol/Telemar, ao financiamento que transformou a JBS/Friboi no maior frigorifico do mundo, a
aquisicdo da Aracruz pela Votorantim, assim como a aquisicdo da Azaléia pela Vulcabras (FREIRE,
2009).
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trabalhos diretos e indiretos na cadeia de produgé&o, incluindo os empregos nas
construtoras, prestadores de servicos, comércio e industria de materiais de
construcado”, representando “2,6% da forga de trabalho formal da economia
brasileira”. (IPEA, 2014, p. 20). E importante ressaltar que a cada R$ 1 milhdo
investido no programa mantém ativos 32 postos de trabalho e gera renda adicional
de R$ 744 mil, de forma direta e indireta, na Construc&o Civil e em outros setores*’.

No caso do municipio de Jodo Pessoa™'?, a titulo de exemplo, os residenciais
Anayde Beiriz, Manaca e Irma Dulce, os primeiros empreendimentos do PMCMV no
estado da Paraiba, movimentaram a economia local e custaram aos cofres publicos,
respectivamente, R$ 19.661.109,39, R$ 9.028.000,00 e 53.839.999,08.

A implantacdo de uma politica habitacional integrada a questdo urbana nao
pode desconsiderar que as cidades brasileiras vivem um cenario que ndo pode ser
mais definido e compreendido em vista da dicotomia "cidade legal' e "cidade ilegal”,
ou em face da mensuracdo meramente quantitativa das solu¢cdes ao déficit
habitacional. O novo ciclo de crescimento econémico pelo qual passou o Brasil nos
primeiros anos de implantacdo do PMCMV, embora mantenha a inércia do velho
modelo de desenvolvimento urbano patrimonialista e excludente, e, aparentemente,
tenha dado continuidade as politicas e fendmenos do chamado periodo do milagre
brasileiro (ROLNIK et. al., 2012, p. 12-13), na verdade, ocorreu sob a égide de uma
nova politica econbmica, sustentada por uma nova coalizdo politica, na qual
reconhecemos como "neodesenvolvimentista”. Do ponto de vista do impacto nas
cidades, a autora destacou pelo menos dois elementos que influenciaram na
constituicdo deste cenario, sejam eles, "a integracdo dos trabalhadores no mercado
de consumo (inclusive da mercadoria casa) e a inser¢céo da acumulagao urbana nos
circuitos financeiros globalizados" (ROLNIK et al., 2012, p. 13, grifo da autora).

Embora o Estatuto da Cidade apresente formas de limitar o exercicio do poder

7 De acordo com o editorial do Jornal Valor Econémico, “mais de 2.000 construtoras ja contrataram
pelo programa”. Disponivel em: <http://mcmv.caixa.gov.br/valor-economico-minha-casa-minha-vida-
gera-impacto-de-08-no-pib/>. Acesso em 20 jan. 2015.

18 Segundo Regina de Cassia Conceicdo, integrante da SEMHB, “ocorre uma grande movimentagéo
na economia do municipio de Jodo Pessoa, a indUstria da construcao civil produz mais, os materiais
de construcdo vendem mais, 0 emprego aumenta categoricamente (Entrevista concedida em 30 de
abril de 2014). No mesmo sentido Delmar Caribé, integrante da SEMHOB afirmou que “ndo ha mao-
de-obra suficiente para atender a demanda da capital paraibana, tendo que vir de fora,
consequentemente com a industria da construcdo civil movimentada ha mais emprego e dinheiro
girando em torno da economia da cidade”. (Entrevista concedida em 8 de abril de 2014).

"9 InformacBes obtidas no portal da prefeitura de Jodo Pessoa. Disponivel em:
<http://www.joaopessoa.pb.gov.br/>. Acesso em 10 fev. 2015. Observar as imagens dos anexos “d”,

wr

“en, “f”, ngu’ nhu e ‘.
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econdmico na producdo das cidades, cabe reconhecer que a mera existéncia de
legislacdo urbana, decretos e normas que regulam o uso e ocupacao da terra urbana
ainda nao sao suficientes para promover significativas alteracbes na conjuntura de
segregacao socioespacial na qual se encontram as cidades brasileiras. A
concretizacdo das politicas urbanas e habitacionais esta diretamente envolvida ao
modo de como esta estabelecida a composi¢do politico-institucional brasileira, seja
da presidéncia da republica, seja dos ministérios, das secretarias e dos 0rgaos
envolvidos nessas tematicas, levando em consideracdo ainda as composicdes e
competéncias de cada ente federativo, especialmente, o municipal.

N&o obstante a complexidade das atribui¢bes institucionais, a judicializagao
de direitos contemplados pelo Estatuto da Cidade "ndo representa uma garantia
plena, uma vez que tudo que ela assegura é o julgamento de conflitos na esfera do
judiciario, um poder relativamente conservador que nem sempre emite decisdes
coerentes com a ideia de um Estado de direitos” (ROLNIK et al., 2012, p. 15). Isto
posto, ainda que o Estatuto da Cidade tenha possibilitado um processo de
judicializacdo para importantes frentes de resisténcia aos imperativos do capital
sobre o solo urbano, a autora salientou que essa salvaguarda tem contribuido mais
para evitar ou bloquear violacbes de direitos do que para proporcionar acdes
afirmativas e resolver os conflitos urbanos.

A legislacdo urbana insere-se no conjunto do ordenamento juridico brasileiro,
devendo ser analisado em sua totalidade juntamente com outros fatores sociais,
politicos e econbmico determinantes na conformacdo da politica urbana e
habitacional. Ocorre que o carater progressista do Estatuto da Cidade nédo se
sobrepbe a esséncia liberal do direito brasileiro e a permanéncia de praticas
coronelistas na politica, na medida em que os direitos do proprietario, que lucra com
a producdo excludente e desigual do espaco urbano, séao relativizados e nao
extintos. Por exemplo, mecanismos que propfe a materializacdo do principio da
funcdo da propriedade privada mediante o instituto da desapropriacdo, quando sdo
cumpridos, ndo estdo combatendo a existéncia da propriedade propriamente dita,
mas a colocando a servico da coletividade que sobrevive no sistema capitalista, isto
€, de modo que melhor atenda aos interesses do capital e ndo que o enfraqueca.

Muito além de definir maneiras de democratizacdo do espaco urbano, mais do
gue efetivamente regular o desenvolvimento de cidade — e nao seu mero

crescimento — a legalidade urbana intenciona, de modo geral, organizar e classificar
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os territérios urbanos, conferindo significados e legitimidade para o modo de vida e
conceitos dos grupos mais envolvidos e interessados na formulagdo dos
instrumentos legais. A legislacdo urbana representa uma linha demarcatéria,
estabelecendo limites, mas sem colocar em risco 0s poderes das camadas
dominantes. Por sua vez, a burocracia estatal discrimina agenciamentos espaciais e
sociais diferentes do padrao sancionado pela lei. Ainda assim a legislacéo funciona
como um relevante paradigma politico-cultural, mesmo quando fracassa na
determinacao, na conformacéao final da cidade.

A possibilidade de limitacbes ao poder econdmico na apropriacdo desigual da
producdo dos espacos urbanos, viabilizadas pelo aparato legislativo brasileiro em
torno da questdo urbana, transcendem as formulas priorizadas pelos governos
desenvolvimentistas, especialmente o0 modelo incrementado pelo BNH e repetido
pelo PMCMV. A titulo de exemplo, ndo exaustivos, podemos citar a previsdo do

usucapido coletivo %

e a desapropriacdo de propriedade privada por
descumprimento da sua funcao social, como formas de intervir na organizacao e
formacdo do espaco urbano, assim como na problemética habitacional como um
todo, de modo a garantir a inser¢cao das camadas populares em regides em que haja
a presenca de infraestrutura e equipamentos publicos*?.

A questdo urbana e, particularmente, a agenda da reforma urbana,
constitutiva da pauta das lutas sociais e fragilmente experimentada em
esferas municipais nos anos 1980 e inicio dos anos 1990, foram
abandonadas pelo poder politico dominante no pais, em todas as esferas.
Isso se deu em prol de uma coalizagdo pelo crescimento que articulou
estratégias keynesianas de geracdo de emprego e aumentos salariais a
um modelo desenvolvimento urbano neoliberal, voltado Unica e
exclusivamente para facilitar a acdo de mercado e abrir frentes de
expanséo do capital financeirizado. (MARICATO, 2013, p. 9, grifo nosso)

De qualquer modo, cabe repetir que o presente estudo apresenta e propde-se
a discutir a criacdo do PMCMV, bem como sua repercussao na questdo urbana
brasileira, como a principal tatica adotada pelo Estado nos governos populares de
Lula e Dilma para minimizar o déficit habitacional. Entendemos que o incentivo a

ampliacdo do mercado imobiliario formal, em vista dos volumosos subsidios estatais

120 Nas palavras de Loureiro, “toda a interpretacao dos arts. 10 a 14 do Estatuto da Cidade, portanto,

deve ser voltada a examinar o usucapido como mecanismo de regularizagdo fundiaria e, sobretudo,
de reorganizacao urbanistica” (2004, p. 84)

! De acordo com o art. 42-B, inciso I, do Estatuto da Cidade, incluido em decorréncia da Lei
12.606/2012, os municipios que pretendem ampliar o seu perimetro urbano apés a data de
publicacdo desta Lei deverdo elaborar projeto especifico que contenha, no minimo “definicdo de
diretrizes especificas e de areas que serdo utilizadas para infraestrutura, sistema viario, equipamento
e instalagdes publicas, urbanas e sociais”.
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direcionados a construcdo em massa de habitac6es populares, ndo representa a
Unica forma prevista no ordenamento juridico brasileiro de influenciar na oferta de
habitacbes ou maneira de obter o seu acesso formal. No entanto, o impacto do
PMCMV na conformacdo do espaco urbano e, ao mesmo tempo, no mercado
imobiliario das cidades, inaugurando um novo marco do Estado brasileiro no que
tange a politica habitacional, requer que ressaltemos a influéncia do progressivo

2 3

aumento no preco da terra urbana'®* e dos aluguéis *?

|124

no agravamento da
problematica habitaciona

Deste modo, o carater meramente distributivo das politicas publicas
habitacionais, desassociada de uma intervencdo profunda na questdo fundiéria, de
modo a relativizar o carater absoluto da propriedade privada, vem diminuindo a
possibilidade de o PMCMV protagonizar concretamente a reducdo do déficit

habitacional no Brasil.

3.2.2 O Programa Minha Casa Minha Vida em face do modo de producéo
capitalista: a retomada do modelo de politica habitacional de abrangéncia

massificada e nacional

Importa reafirmar que a questéo habitacional no Brasil vem sendo atualmente
objeto de uma politica publica de abrangéncia nacional, com participacdo de todos
os entes federativos. O PMCMYV foi lancado oficialmente em 25 de marco de 2009,
pela edicdo da Medida Proviséria 459, de mesma data, que foi convertida na Lei
11.977, de 7 de julho de 2009. O referido pacote partiu da premissa de que 0 acesso

7

a moradia regular € condicdo basica para que todas as familias, inclusive as de

122 A variagdo do preco do metro quadrado dos iméveis anunciados para venda em 16 cidades

brasileiras registrou um aumento de 13,7% em 2013, 8 pontos percentuais acima da inflagao” medida
pelo Indice Nacional de Pregcos ao Consumidor Amplo. Disponivel em: <
http://exame.abril.com.br/seudinheiro/noticias/precos-de-imoveis-sobem-13-7-e-superam-a-inflacao-
em-2013>. Acesso em 27 jul. 2014.

122 0 aumento em 30%, entre 2007 e 2012, do 6nus excedente de aluguel, “que passou de 1,75
milhdes de domicilios para 2,293 milhdes”, significa dizer que ha mais familias brasileiras que
dependem mais de 30% de seu orgcamento para custear o aluguel. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=20656>. Acesso em
23 jul. 2014.

124 A construcdo de mais de dois milhdes de moradias entre os anos de 2011 e 2014 no Brasil, em
virtude do Programa Minha Casa Minha Vida, ndo foram suficientes para diminuir o déficit
habitacional em nove metrépoles que “cresceu 10% entre 2011 e 2012”, ainda que no mesmo periodo
“tenha recuado 1,6% na contagem nacional”. Disponivel em:
<http://www.bbc.co.uk/portuguese/noticias/2014/05/140527 _deficit_habitacional_ms.shtml>.  Acesso
em 27 jul. 2014.
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baixa renda, superem suas vulnerabilidades sociais e possam obter efetiva incluséo
social. Por outro lado, o programa foi, ao mesmo tempo, criado para impulsionar o
setor da construcao civil como forma de reagir a anunciada crise internacional que
eclodiu em outubro de 2008"?°,

Além de conformar uma relevante proposta anticiclica, o PMCMV simbolizou a
retomada de conceitos antigos referentes a politica habitacional, vigentes durante o
Regime Militar, apesar das diferencas situadas, especialmente, na previsdo
legislativa do Fundo Garantidor da Habitacdo Popular (FGHab) e nas medidas
relativas & regularizagéo fundiaria™®®.

O PMCMYV, assim como outras politicas habitacionais criadas no ambito do
modo de producdo capitalista, simboliza o posicionamento do Estado ao lado do
setor privado e ndao acima da sociedade como havia proposto Locke (2001).
Diferentemente da perspectiva lockeana de um Estado limitado a conservacdo dos
direitos naturais inalienaveis (a vida, a liberdade e os bens), o poder estatal
representa hoje um instrumento central para a movimentacdo da economia
brasileira. A ideia classica de que o Estado ndo deve interferir nas leis de mercado
se depara com a propria necessidade de sobrevivéncia do capitalismo, levando em
consideragao que no caso do Brasil vem ocorrendo uma volumosa transferéncia de
dinheiro publico para iniciativa privada em decorréncia da execug¢do da politica
habitacional.

De acordo com estudo divulgado pelo Observatério das Metrépoles®?’, a
primeira etapa do PMCMV cumpriu a meta de oferecer, entre 2009 e 2011, um
milhdo de casas a populacdo com renda de até dez salarios minimos. De acordo
com relatério do Tribunal de Contas da Unido (TCU), até o fim de 2010, pouco mais

de um milhdo de contratos para a construgcdo ou financiamento de unidades

% Nas palavras de Inés Magalhdes, secretaria nacional de habitagdo do Ministério das Cidades,
“frente ao cenario de crise mundial, a atividade imobiliaria também passou a ser vista como
fundamental para alavancar o ciclo de desenvolvimento e o nivel de emprego no Brasil” (IPEA, 2014,
p. 19).

1260 capitulo 1ll “Da regularizacdo fundidria de assentamentos urbanos’, arts. 46 a 72, da lei
11.977/2009, tratam sobre a matéria da regularizagdo fundiaria urbana.

1270 Observatoério das Metrépoles constitui um grupo que funciona como um instituto virtual, reunindo
159 pesquisadores (dos quais 97 principais) e 59 instituicbes dos campos universitario (programas de
poés-graduacéo), governamental (fundacdes estaduais e prefeituras) e nao-governamental, sob a
coordenacdo do IPPUR — Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da Universidade
Federal do Rio de Janeiro. Disponivel em
<http://observatoriodasmetropoles.net/index.php?option=com_content&view=article&id=1695%3Ades
afios-para-a-politica-habitacional-20-etapa-do-programa-minha-casa-minha-
vida&catid=43%3Anoticias&ltemid=114&lang=pt>. Acesso em 17 set. 2014.
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habitacionais foram firmados, ou seja, 100,4% da meta do programa.

O PMCMYV, estando incorporado as atribuicdes do Plano de Aceleragdo do
Crescimento (PAC), encontra-se em sua terceira fase de implantacdo, apos atingir a
meta de construcédo de 2,75 milhdes de residéncias até 2014, referente a segunda
etapa. Anunciado no inicio de junho de 2014, a terceira etapa do referido programa
possui como meta a contratacdo de trés milhdes de moradias*®®.

Durante a coletiva de imprensa realizada em setembro de 2014'*, na qual
estavam presentes o entdo ministro da Fazenda, Guido Mantega, a ministra do
Planejamento, Miriam Belchior e o presidente da Camara Brasileira da Industria da
Construcdo (CBIC), José Carlos Martins, foi anunciado que o PMCMV contratara
com 350 mil unidades habitacionais a mais no primeiro semestre de 2015. De acordo
com o ministro da Fazenda, as regras da segunda fase do PMCMV, que acabou no
fim do ano de 2014, seriam mantidas na terceira fase que iniciou em 2015 e vai até
2018.

Ressalta-se que o PAC tem papel decisivo no crescimento do pais,
especialmente, quanto a geracdo de empregos, impulsionados pelos volumosos
investimentos em infraestrutura. No momento de seu langcamento, em 2007, foi
previsto um orcamento total de 503,9 bilhdes até o ano de 2011, formado por
recursos publicos das trés esferas de governo incluindo estatais, recursos privados e
recursos de fundos diversos. Nos anos subsequentes, houve um progressivo
aumento no orcamento destinado ao PAC, nos quais 0s investimentos previstos no
Projeto de Lei Orcamentaria Anual de 2012 foram de 111,3 bilhdes™®; de 2013, 126
bilndes™" e de 2014, 136 bilndes de reais™*,

N&o obstante estar entre as prioridades do PAC nos ultimos anos, dos seis
eixos que compdem o PAC (transporte, comunidade cidada, cidade melhor, defesa,

agua e luz para todos e energia), o PMCMV sera o que vai obter maior volume de

128 Segundo Dilma Rousseff, “é possivel definir um montante inicial, tal qual nés fizemos 4 em 2010 e
2011 quando definimos 2 milhdes [de casa]. N6s estamos propondo uma definicdo de 3 milhdes [...] e
noés podemos chegar a 4 milhdes, o qual daria 1 milhdo de moradia/ano. Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/poder/2014/06/1465473-dilma-promete-3-milhoes-de-casas-em-3-
etapa-do-minha-casa-minha-vida.shtml>. Acesso em 17 set. 2014.

129 Nas palavras do presidente da CBIC, “a continuidade do programa habitacional evitara a demiss&o
de pelo menos 500 mil trabalhadores envolvidos diretamente nas obras do Minha Casa, Minha Vida”.
Disponivel em: <http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2014-09/governo-amplia-minha-
casa-minha-vida-em-350-mil-unidades>. Acesso em 17 set. 2014,

130 conforme definido na Lei n° 12.465, de 12 de agosto de 2011.

31 Conforme definido na Lei n° 12.798, de 4 de abril de 2013.

132 Conforme definido na Lei n° 12.952, de 20 de janeiro de 2014.
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recursos em 2015, conforme previsto na proposta orcamentéaria para 2015 (LOA -
PLN 13/14) enviada pelo governo ao Congresso Nacional, na qual o programa
habitacional tera R$ 19,3 bilhdes, 23% (R$ 3,5 bi) a mais que o previsto para
2014'%,

Tendo em vista o forte impacto da crise econémico de 2008 sobre postos de
trabalho, concordamos com Maricato ao afirmar que o Governo acertou quando
remeteu a construgao civil “o foco da tarefa de geragao de posto de trabalho, pois
ela cria demandas para tras, na inddstria que a alimenta (ferro, vidro, ceramica,
cimento, areia) e para frente, apds sua concluséo (eletrodomésticos, mobiliarios para
as novas moradias)” (2011, p. 67-68). Nesse sentido, podemos afirmar que o
PMCMV continuou a se firmar entre as principais apostas do governo federal, desde
seu lancamento, para estimular o crescimento econémico, especialmente tendo em
vista 0 baixo acréscimo anual do PIB no ano de 2014 em relagdo aos anos
anteriores.

E praticamente consenso entre os analistas do mercado da construcéo civil a
contribuicdo positiva do PMCMV para o crescimento do setor que, segundo a
coordenadora de Projetos da Construcdo da Fundacdo Getulio Vargas (FGV), Ana
Maria Castelo, cresceu em 2014 entre 2,5% a 3%, havendo um aumento do nimero
de empregos em 3%. A referida coordenadora salientou que o crescimento de 1,9%
em 2013 no setor da construcéo civil ndo ocorreria sem o PMCMV34,

Embora a relacdo entre politica publica habitacional e producéo privada de
habitacdes jamais tenha deixado de ocorrer no Brasil, cabe levar em consideragao
gue houve uma reestruturagéo nessa forma de politica publica “com a entrada do
capital financeiro nas grandes empresas construtoras e incorporadoras e com o
aumento de recursos publicos e semipublicos (FGTS e o SBPE), do Sistema
Financeiro de Habitacdo (SFH), a partir de meados dos anos 2000” (SHIMBO, 2010,
p. 23). Antes mesmo do lancamento do PMCMV e diante dessa juncdo de recursos

133 De acordo com o site informativo da Camara de Deputados, “o programa Minha Casa, Minha Vida
concentrara recursos do PAC em 2015”. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/ADMINISTRACAO-PUBLICA/473955-
ORCAMENTO-MINHA-CASA,-MINHA-VIDA-CONCENTRARA-RECURSOS-DO-PAC-EM-2015.html>.
Acesso em 20 jan. 2015.

13 Ana Maria Castelo aponta que “as taxas de crescimento do PIB da construcdo em 2013 e 2012
foram positivas, 0 que € muito importante, mas comparativamente ao periodo de 2011 e 2010 foram
menores, 0 que monstra a desaceleracdo do mercado como um todo. O Minha Casa, Minha Vida
contribuiu para que essa desaceleracdo ndo se transformasse numa queda. Disponivel em:
<http://www20.caixa.gov.br/Paginas/Noticias/Noticia/Default.aspx?newsID=382>. Acesso em 20 jan.
2015.
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publicos e privados, ocorreu um rapido crescimento da producdo de moradia em
face da atuacdo dessas grandes empresas, contemplando o segmento econdémico,
denominado assim pelo mercado imobiliario, voltado para a producédo de imdveis
residenciais com valores de até R$ 200.000,00 (SHIMBO, 2010, p. 24).
Anteriormente ao lancamento do PMCMV, esse segmento lancou, em 2006,
conforme resgata a autora, "aproximadamente oito mil e quinhentas unidades
habitacionais (em diversas cidades brasileiras), ao passo que, em 2008, foram mais
de setenta e oito mil — ou seja, o numero de unidades produzidas aumentou
aproximadamente nove vezes em apenas dois anos” (2010, p. 24).

Importa destacar que, no ano de 2004, o MCidades langou documento que
esclareceu a constituicdo do Sistema Nacional de Habitacdo, composto por dois
subsistemas distintos, sejam eles, o subsistema de habitacdo de interesse social e 0
subsistema de habitacdo de mercado. As familias com renda de até 3 salérios
minimos e de 3 até 5 salarios minimos seriam contempladas por programas
especificos com o0 uso dos instrumentos proporcionados pelo Sistema de Habitacdo
de Interesse Social, faixa que anteriormente tinha dificuldade para ser atendida pelo
mercado formal promovido por grandes empresas. Da mesma forma que as faixas
de renda de cinco até dez salarios minimos e acima de dez deveria obter acesso por
meio dos instrumentos de mercado™®.

O PMCMV potencializou o fomento ao mercado na politica habitacional,
tornando ainda mais ténue a diferenca entre aquilo que historicamente se configurou
como "habitacdo social” e o que hoje se considera como "habitacdo de mercado”
(SHIMBO, 2010, p. 338). Nesse sentido, a autora adota a terminologia "habitacédo
social de mercado”, levando em consideracdo que o mercado imobiliario "descobriu
e constituiu um nicho bastante lucrativo: a incorporacéo e a construcdo de unidades
habitacionais com valores até R$ 200 mil, destinadas para familias que podem
acessar os subsidios publicos ou ndo — mas que necessariamente acessam O
crédito imobiliario" (SHIMBO, 2010, p. 341, grifo da autora). A autora destacou ainda

gue esse tipo de investimento tem se mostrado bastante lucrativo, atraindo os

% Uma das novidades da segunda fase do PMCMYV foi que o limite de renda dos beneficiados pelo
programa subiu de R$ 4.650 para R$ 5 mil (cinco mil reais). No entanto, as condigbes de
financiamento continuaram a variar de acordo com a renda familiar. Para familias com renda mensal
até R$ 1.600, a prestacéo é 5% da renda, variando de 25 a 80 reais. Para familias com renda mensal
até R$ 3.100, o programa garante um subsidio que pode chegar a R$ 25 mil reais. Por fim, as
familias com ganhos mensais entre R$ 3.100,00 e R$ 5.000, o beneficio foi uma taxa de juro mais
baixa do que a dos financiamentos imobiliarios tradicionais.
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acionistas das empresas construtoras e incorporadoras de capital aberto, que
procuraram garantir a rentabilidade de seus investimentos financeiros,
potencializando essa lucratividade em face da producédo em escala e padronizada da
habitacdo, como pela reducéo e diluicdo de custos.

Tendo em vista que o paradigma da politica habitacional é regido pela logica
de mercado, sendo viabilizada em decorréncia da confluéncia entre Estado, empresa
e capital financeiro, tornam-se cada vez mais arduas as possibilidades de relacionar
essas formas de intervencdo estatal no mercado imobiliario as medidas as quais
combatem o padrdo segregador e excludente percebido nas cidades brasileiras,
assim como a especulacdo imobiliaria. Cumpre ressaltar que o aumento dos
investimentos em habitacdo sem a necessaria transformacdo da base fundiaria
urbana nas cidades brasileiras tem gerado, de forma espetacular, "o aumento dos
precos de terra e imoveis desde o lancamento do PMCMV" (MARICATO, 2011, p.
70), em outras palavras, a atitude especulativa vem sendo potencializada pela
prépria “introducdo de investimentos macicos dos programas federais" (2011, p. 78).

Se, por um lado, a politica habitacional atual é praticada como elemento de
dinamizacdo econdmica em decorréncia da geracdo de empregos e fomento a
industria da construcdo civil, coloca-se de maneira desarticulada com uma politica
de ordenamento territorial e fundiaria destinada a disponibilizar terra para moradia
popular, promovendo, consequentemente, um extraordinario aumento no preco de
terras e imoveis (ROLNIK et al., 2012, p. 14). A autora ainda foi categérica ao afirmar
que o PMCMV foi executado como uma politica industrial e com grande apelo
eleitoral, ignorando as conquistas no campo do direito a cidade e do direito a
moradia. Deste modo, o financiamento direto as construtoras, como estimulo a
producdo habitacional de mercado, "se transformou em um enorme mecanismo de
transferéncia de subsidios publicos, do orcamento estatal, para o preco da terra e
dos imdveis em uma conjuntura sem controle algum sobre o processo de
especulacdo imobiliaria" (ROLNIK et al., 2012, p. 14).

Importa ressaltar, conforme expés Maricato (2011, p. 63), que o0 governo
federal projetou o0 PMCMV em parceria com as 11 maiores empresas do ramo da
construcdo civil promotoras de moradia, entre elas a propria ECP Incorporadora.
Tendo em vista o testemunho do presidente da ECP que declarou ter participado
“ativamente da concepcéo” do PMCMV e que ele teria sido “feito a quatro maos:

Caixa Econdmica Federal mais construtoras” (SHIMBO, 2010, p. 29). O pacote
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habitacional surgiu como salvagédo para o0 setor que estava entrando em crise
profunda por fatores internos e externos (ARANTES; FIX, 2009, p. 15). Os autores
salientam que, no primeiro semestre de 2009, o setor da construcao civil liderou de
forma disparado a alta na Bolsa de Valores (58% acima do segundo colocado),
impulsionado pelo antncio do pacote habitacional, sendo que as empresas que mais
se beneficiaram foram as voltadas ao mercado econdmico ** (Tenda, MRV e
Rodobens), que, apos dois meses do anuncio do pacote, tiveram ganhos
especulativos de até 126% em suas acdes na Bolsa (2009, p. 15).

Os avancgos conceituais sobre o tema habitacdo social, tanto no que se referiu
a legislacao urbanistica quanto ao que se referiu aos projetos arquitetdnicos, "nao
foram incorporados a sua operacao [...] o impacto negativo sobre as cidades devido
a localizacdo inadequada de grandes conjuntos habitacionais e ao aumento do preco
da terra e dos imoéveis" (MARICATO, 2011, p. 68). Ndo obstante o crescente
investimento estatal em infraestrutura, beneficiando diretamente o setor privado, a
autora advertiu que a maior parte da localizacdo das novas moradias (grandes
conjuntos, sendo algumas verdadeiras cidades) "vem sendo definida por agentes do
mercado imobiliario sem obedecer a uma orientacdo publica, mas a légica do
mercado"” (2011, p. 69).

Em face da forma como o PMCMV foi planejado e vem sendo até entédo
executado, € possivel dizer que esta frente neodesenvolvimentista apostou na
iniciativa privada como agente motora do processo de execucdo da politica
habitacional. A justificativa para essa opcdo foi a dificuldade do poder publico
(sobretudo municipal) “na aplicacdo de recursos e a lentiddo na execucdo do
Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC), o que acabou induzindo o Governo
Federal e a Casa Civil a optarem por uma produgao diretamente de mercado” (FIX;
ARANTES, 2009, p. 2). Por outro lado, os movimentos populares em virtude de seus
mutirdes ou as cooperativas, “teriam pouca capacidade de resposta a uma
demanda em grande escala, além de apresentarem dificuldades e atrasos na
execugao das suas obras” (ARANTES; FIX, 2009, p. 3).

De acordo com Armando Lamarca Santos, representante do MNLM, a
burocracia representa um dos maiores entraves para a construcdo de moradia

popular pelos movimentos sociais tendo em vista que ‘0 mesmo conjunto de

% O mercado econdmico no momento do lancamento do PMCMV envolvia unidades habitacionais

direcionadas as familias com rendimentos entre 3 a 5 salarios minimos.
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documentos exigidos para uma empreiteira construir 20 mil casas € exigido também
para os movimentos sociais” (Entrevista concedida em 29 de abril de 2014). Nas
palavras de Carlos Eduardo Souza, representante do MNLM, “ha dinheiro para
construir casas populares, o problema é a burocracia” (Entrevista concedida em 29
de abril de 2014).

Nesse sentido, o governo federal, ao invés de buscar reverter os eventuais
entraves a gestdo publica e de fragilidade do associativismo popular, ou criar
mecanismos de assisténcia técnica (ante a participacdo de engenheiros e arquitetos
supervisionando ou auxiliando no processo de construcdo) as formas alternativas de
construcdo, reconheceu que a eficiéncia, enfim, estd mesmo do lado das empresas

privadas.

Ressalta-se que as empresas da indistria da construcdo habitacional em
processo de abertura de capital na bolsa de valores (BOVESPA),
recorreram a formagcdo de um “land bank”, ou “estoques de terras”, através
do alto investimento na busca e aquisicdo de terrenos, de forma a garantir,
aos investidores externo, sua reproducdo continua e ampliada e
consequentemente, a valorizagdo do capital empregado nas empresas [...]
em meados 2006 e 2007. (CAMPOS, 2013, 74-75, destaque do autor)

Em face da aquisi¢cao de land bank, as grandes incorporadoras que atuam no
Brasil tornaram-se grandes proprietarias de terrenos, transformando a renda
fundiaria em uma fonte significativa de acumulo de capital. Além disso, em virtude do
uso de grandes estoques de terras, a implantacdo de residéncias do PMCMV
concentrados numa mesma regiao pode promover uma substituicdo do padrédo do
uso do solo nesta localidade, isto é, no lugar onde havia residéncias de um
determinado padrdo, ou até mesmo auséncia de elementos de urbanizacéao,
surgiriam habitacbes de um padrdo socioecondmico maior ou apareceriam mais
investimentos em infraestrutura advindo da obrigacdo do estado, por exemplo, em
garantir a existéncia de equipamentos publicos em caso de execucédo de obras do
PMCMV*?.

Conforme destacou Delmar Caribé, integrante da SEMHAB, embora alguns
terrenos onde sdo construidos empreendimentos do MCMV sejam doados pelo
municipio de Jodo Pessoa, na maioria dos casos sdo 0s “préprios empresarios que
compram e dao entrada nos projetos”, isto €, escolnem onde serdo situados os
conjuntos habitacionais. (Entrevista concedida em 8 de abril de 2014). Significa dizer
que os setores privados da construcéo civil, como é caso da cidade de Jo&o Pessoa,

137



151

promovem grandes influéncias na definicdo das politicas publicas habitacionais ao
escolher a localizacdo dos terrenos onde serdo construidos os empreendimentos do
PMCMV.

Segundo Delmar Caribé, integrante da SEMHAB, “quando se encontra
terrenos distantes do arruamento, a prefeitura se compromete oficialmente a fazer a
licitacdo para levar calgamento, esgoto, agua, escola, creche, posto de saude”
(Entrevista concedida em 8 de abril de 2014). Essa obrigacdo esta prevista no art. 5-
A, inciso Ill, da lei n® 11.977/2009 que determina que o “Poder Publico deve
implantar: infraestrutura béasica que inclua vias de acesso, iluminacdo publica e
solucdo de esgotamento sanitario e de drenagem de &guas pluviais e permita
ligacdes domiciliares de abastecimento de agua e energia elétrica”. Assim sendo, as
empreiteiras lucram nao apenas com implantacdo dos empreendimentos do
PMCMV, mas também com os beneficios oriundos da urbanizacdo de regibes que
antes ndo haviam qualquer elemento da vida urbana, tendo em vista a pratica da
aquisicao de land bank, ou seja, os terrenos vizinhos aos conjuntos habitacionais do
PMCMYV que podem ser comercializados ou construido novos residenciais.

Logo, a escolha feita pelo setor da construgcédo civil em relacdo aos locais
aonde vem sendo construidos os conjuntos habitacionais do PMCMV, em regra,
distantes das regides centrais ou previamente urbanizadas, ndo vem se pautando no
ideario da democratizacdo do direito a cidade, mas exclusivamente fundada pelo
gue o art. 170 da Constituicao Federal chama por “livre iniciativa”. O protagonismo
da iniciativa privada na concretizagdo das PMCMV da-se em face da busca pelo
lucro a curto (com o barateamento do processo de constru¢do) e médio/longo prazo
(a valorizagéo da terra urbana onde serdo construidos os empreendimentos, regiées
gue antes eram desabitadas, o que garantiam precos mais baixos no momento de
sua aquisicdo em massa).

Nas palavras de Carlos Eduardo Souza, representante do MNLM, o PMCMV
além de “beneficiar o povo, a populagdo mais carente através do acesso a casa
propria” objetiva, especialmente, “movimentar a economia, porque o setor da
construcdo civil € o que mais lucra com esse programa habitacional (Entrevista
concedia em 29 de abril de 2014). Por sua vez, Delmar Caribé, o integrante do
SEMHAB, ressalta que “o povo nao esta interessado em saber quem lucrou mais
com PMCMYV e sim preocupado em obter o acesso a casa propria, sair do aluguel”

(Entrevista concedida em 8 de abril de 2014). E a partir da pretenséo das camadas
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populares de obterem acesso a moradia digna que se legitima a transferéncia de
dinheiro publico para a iniciativa privada que se vale da comercializacdo de iméveis
com subsidios estatais e da especulacdo imobiliaria para potencializarem seus
lucros.

Isto posto, em decorréncia da elevagao do preco da terra urbano, elemento
que agrava as condi¢des de vida das camadas populares nas cidades brasileiras, €
possivel afirmar que tais agente,es privados, inseridos ou ndo a estrutura burocratica
estatal, lucram em face da implantacdo do PMCMV e, consequentemente, ante a
producdo do espaco urbano regida pela 6tica do capital. A politica habitacional
materializada em decorréncia do PMCMV acaba se distanciando cada vez mais da
possibilidade de enfrentar concretamente a problematica habitacional e promover a

democratizacdo dos espacos urbanos.

3.2.3 Reflexdes sobre o direito a cidade em face da experiéncia do Programa

Minha Casa Minha Vida em Jodo Pessoa

Para efeitos deste estudo, entendemos ser impossivel promover a
universalizacdo do acesso a moradia sem restringir o gozo ilimitado sobre o direito
de propriedade privada, levando em consideragdes todas as suas derivagdes, sejam
elas, a especulacéo imobiliaria*®, a crescente valorizacdo dos precos das terras
urbanas ou os valores abusivos cobrados pelos aluguéis. Manejar a problematica
habitacional perpassa, acima de tudo, pelo enfrentamento a hegemonia do capital,
ndo se limitando as capacidades e conveniéncia do Estado em atender,
pontualmente, as demandas reivindicativas das camadas historicamente
subalternizadas.

Compreende-se ainda que 0 acesso a moradia esta vinculado a uma série de
outros direitos e elementos que devem estar interligados a uma forma de habitacéo
adequada, sejam eles, servicos publicos (saneamento basico, iluminacéo,

abastecimento de &agua, saude, transporte coletivo, educacdo etc) ou espacos

138 A importancia da especulacdo imobiliaria provém, essencialmente, da permanéncia da penria em
algumas formas moradias e regifes enquanto um outro conjunto de constru¢Bes séo valorizadas por
serem contempladas por servigcos que ndo séo socializados para a totalidade dos espac¢os urbanos.
Neste ponto, concordamos com Castells ao afirmar que “o primeiro obstaculo que a politica
habitacional deve vencer é a especulacao imobiliaria, pois uma vez que ela aparece, seu mecanismo
absorve todos os orcamentos-moradias de que se pode dispor ndo sendo contabilizada a “enorme
defasagem entre construgao e necessidade de moradia” (2009, p. 229).
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coletivos e publicos de entretenimento (teatros, pistas de skate, centros de dancas

populares etc)'®.

A gquestdo da moradia, como Engels (1988) previra, ainda que
agravada, politicamente desempenha apenas um papel menor, do mesmo modo
que, quase um seculo depois, Lefebvre (1968b) apontara que a analise isolada da
questdo da moradia oculta a problemética da cidade e do urbano.

Ainda que tenham sido anunciadas intervengdes do Estado brasileiro nas
cidades mediante uma perspectiva que aponta para a totalidade das questdes
socioespaciais, em face de investimentos realizados conjuntamente nas areas de
habitacdo, saneamento, mobilidade urbana e planejamento territorial, competéncia
do MCidades, a politica habitacional e urbana é, por outro lado, conduzida por
setores da sociedade que historicamente se beneficiaram da reproducdo do padrao
segregador e excludente de conformacédo do espaco urbano, ou seja, a iniciativa
privada. O Estado e a empresa, apesar de possuirem diferentes naturezas,
convergem para a segregacdo com o Estado agindo, sobretudo, “por cima e a
Empresa por baixo (assegurando a habitacdo e a funcdo de habitar nas cidades
operarias)” (LEFEBVRE, 1968b, p. 90).

Cabe destacar que o pacote habitacional em analise ndo consegue cuidar da
questdo fundiaria, especialmente o problema da terra e da valorizacao dela, tendo
em vista que nao intercala a previsdo de investimentos e subsidios do PMCMV a um
conjunto de instrumentos que controle a especulacéo da terra. Acontece que quanto
mais recursos se aplicarem ao programa, mais a terra sera valorizada e
posteriormente mais o custo da unidade ir4 subir, e assim mais esse dinheiro sera
captado pela propriedade fundiaria, pelos proprietarios. Assim, usam-se recursos
publicos para minimizar o déficit habitacional, dando subsidios para atender a
populacdo de baixa renda, mas promove-se, indiretamente, beneficio aos
proprietarios da terra que se aproveitam, por exemplo, da land bank.

Seja pelo preco ou tamanho dos terrenos disponiveis, o setor empresarial ird
inevitavelmente, privilegiar as periferias para a localizacdo dos seus
empreendimentos, diante da possibilidade de aumentar mais ainda nesses espacos
sua margem de lucro. A titulo de exemplo, durante a realizacdo da pesquisa de

campo no Residencial Irma Dulce foi constatado ao seu lado um anuncio referente a

139 A cidade se compde tanto de espacos desabitados como inabitaveis (edificios publicos,
monumentos, pracas, ruas, vazios grandes ou pequenos), tendo em vista que o habitat n&o
representa o Unico elemento constitutivo da cidade, a qual ndo pose ser definida por essa funcao
isolada. (LEFEBVRE, 1968b, p. 60)
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construcao de um loteamento particular chamado de “Novo Horizonte”, assim como
a existéncia do Residencial Jardim das Colinas, construido pelo PMCMV,
financiando com recursos do FAR e também habitado por familias de baixa renda*®.
Ocorre que o loteamento “Novo Horizonte”, em fase inicial de construgdo e
desvinculado do PMCMYV, sera beneficiado pela infraestrutura disponibilizada pelo
poder municipal por conta da construcdo do Residencial Irma Dulce e,
posteriormente, o Residencial Jardim das Colinas.

O atual modelo de politica habitacional ampliou a oportunidade de lucro na
producdo de moradia para as populagbes de baixa renda. A potencializacdo dos
lucros ndo se da apenas pela comercializagcdo dessas unidades habitacionais
isoladamente, mas, sobretudo, pelo fato da iniciativa privada, por meio da aquisicédo
de land bank, se aproveitar da valorizacdo das regides que recebem investimentos
do Estado em decorréncia da instalacdo de residenciais do PMCMV e poder
desenvolver empreendimentos particulares de forma simultanea ou posteriormente.

Acontece que o0s projetos prévios de implantacdo do PMCMV nao séao
formulados em face dos interesses publicos ou em parceria com 0S grupos,
organiza¢des e movimentos sociais. A iniciativa privada possui relevante autonomia
para determinar, por exemplo, a localizacdo dos empreendimentos e o formato das
unidades habitacionais. Sao estritamente concebidos como “mercadorias, rentaveis
a seus proponentes. Mesmo que submetidas a aprovacéo dos 6rgaos competentes,
estes estdo pressionados em todas as instancias a obter resultados quantitativos
para cumprir as metas do programa” (FIX; ARANTES, 2009, p. 15).

Em relacdo a esses critérios quantitativos € no que concerne a habitacéo,
percebe-se que alguns elementos criticados por Manuel Castells na analise sobre os

conjuntos habitacionais construidos pelo governo francés*

vém se repetindo na
realidade brasileira, especialmente a comecar pelo BNH. Leva-se em consideracao
que “os programas publicos se sucedem a fim de construir a maior quantidade
possivel de apartamentos, sem preocupacdo com a qualidade” (2009, p. 114).

No caso da politica habitacional atual, € possivel dizer que as empresas

% 0s anexos “f” e “g” ilustram, respectivamente, o antincio de um novo empreendimento privado e o

residencial Jardim das Colinas (construido com verbas do PMCMV), situados ao lado do Residencial
Irm& Dulce. O Jardim das Colinas, localizado no bairro Colinas do Sul, possui 288 apartamentos,
sendo 18 adaptados para o acolhimento de idosos ou pessoas com deficiéncia, divididos em 18 blo-
cos. Os imédveis possuem cerca de 60 m?, incluindo as areas privativas e de uso comum, e contam
com sala, dois quartos, banheiro, cozinha e area de servico.

' De 1959 a 1962, 12% dos novos apartamentos foram declarados inabitados na Franca
(CASTELLS, 2009, p. 114).
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construtoras e incorporadoras possuem grande autonomia com relacdo ao Estado
no que diz respeito a concepcao e a construcao das unidades habitacionais, embora
ainda dependam institucional e financeiramente do agente publico na medida em
gue o estimulo ao aumento da quantidade de unidades habitacionais produzidas
funciona como indicador de desempenho da propria politica publica (SHIMBO, 2010,
p. 342).

De modo geral, parte-se do pressuposto da incapacidade da economia
privada em subvencionar as necessidades minimas de moradia exigindo “a
intervengdo permanente dos organismos publicos, em nivel local e em nivel global”,
sendo que essa intervengdo “ndo é unica, e se insere no interior da politica do
Estado, e em particular, de sua politica econémica” (CASTELLS, 2009, p. 236). O
Estado brasileiro autorizou o setor privado a moldar a execucdo das politicas
habitacionais em face de seus proprios interesses, que estédo longe de convergir com
0 bem-estar coletivo, especialmente, das camadas de baixa renda, tendo em vista
serem pautados com base na légica de mercado.

Com base na avaliacdo publicada pelo Observatério das Metropoles em
relacdo a primeira fase do PMCMV (CARDOSO, 2013), podemos elencar trés
elementos problematicos dos quais focaremos na andlise dos dois primeiros, quais
sejam, a tipologia e padronizacédo; localizacdo; o modelo de condominio fechado,
idealizado para o estilo de vida da classe média e depois adaptado para estes novos
empreendimentos.

Conforme expbe a pesquisa do IPEA (2014, p. 39), atipologia habitacional
mais frequente no Brasil promovida pelo PMCMV é a “casa” (51,6% do total),
estando a maioria dessas unidades localizadas em loteamentos. No caso de Jodo
Pessoa predominou a tipologia “apartamento”, como € o caso do Residencial Anayde
Beiriz que conta com 584 unidades habitacionais, somando-se aos 38% do total de
unidades da amostra que adotaram essa tipologia’**.

No que tange a problematica da localizacdo dos empreendimentos
construidos em areas muito periféricas, foi percebida a auséncia de servicos basicos
para aquela populacéo, ja que dentro de um conjunto ndo era permitido ter areas

comerciais. Carlos Eduardo Souza, representante do MNLM da Paraiba,

12 Os apartamentos representam “mais de metade das amostras das seguintes areas
representativas: Ceard, Paraiba, Rio de Janeiro e Espirito Santos, Parana, Santa Catarina e Rio
Grande do Sul” (IPEA, 2014, p. 39). As imagens referentes ao Residencial Anayde Beiriz encontram-
se no anexo “h”.
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problematizou que muitas familias tém “dificuldade em obter acesso a emprego nas
novas localidades”. Além disso, o carater verticalizado de alguns conjuntos
habitacionais do PMCMV, predominante entre os empreendimentos paraibanos
observados pelo IPEA (2014), dificulta que algumas familias desenvolvam atividades
comerciais nas unidades habitacionais. Segundo Carlos Eduardo Souza, o fato de
estarem morando em apartamento promove dificuldade em “associar a moradia a
pequenos comercios, possibilitando o sustento da familia, como acontece com as
casas térreas” (Entrevista concedida em 29 de abril de 2014).

Por sua vez, na presente pesquisa observou-se tentativas de algumas
familias do Residencial Irma Dulce, Anayde Beiriz e Manacad em desenvolver
atividades econdmicas por meio de microempresas ou de pequenos COMErcios
informais. Essas iniciativas alteraram o objetivo inicial que estava associado as
novas unidades habitacionais, isto €, servirem exclusivamente de abrigo, dormitério
para os moradores. O texto original da lei 11.977/2009 proibia tais praticas, embora
se tratasse de uma legitima tentativa de sobrevivéncia das familias beneficiarias pelo
PMCMV nas novas localidades. No entanto, em decorréncia da mudanca na
legislacdo que trata o PMCMV'*®, passou-se a permitir a criacdo de atividade
comercial em condominios, como forma de promover a sustentabilidade econémica,
medida que se estende aos casos de requalificacdo de imdveis urbanos.

Aincidéncia de atividades econdmicas foi constatada em maior intensidade no
Residencial Irmé& Dulce, seja por ser o maior dos residenciais aqui estudado, seja
pelo fato de cada unidade habitacional ter direito a uma garagem, onde pode ser
construida pequenos estabelecimentos comerciais como lanchonetes, oficinas de
carro, lava-jato, mercearias, saldes de beleza, pequenos supermercados etc. Além
disso, o Residencial Irm& Dulce foi construido numa regido em que nao havia
qualquer elemento da vida urbana, diferentemente do Residencial Anayde Beiriz e
Manaca, construidos em regifes distante do centro mas que sdo proximos de areas
previamente urbanizadas.

Foi constatado também a existéncia de uma feira livre ao lado do Residencial
Irm& Dulce que vem ocorrendo todos sabados desde janeiro de 2015™**. Segundo

Joana Conceicdo, integrante da Associacdo de Moradores, antes da existéncia

3 Em decorréncia da Lei n°® 12.424, de 2011, passou-se a serem admitidas atividades comerciais no

espaco dos residenciais do MCMV
144

“

As imagens referentes aos comércios instalados e a feira livre encontram-se nos anexos “d” e “g”.
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dessa feira livre “era muito dificil de comprar produtos, tinhamos que se deslocar
para outros bairros” (Entrevista concedida em 20 de fevereiro de 2015). Ressaltou
ainda que uma das principais motivacdes para o planejamento dessa feira livre é o
fato das pessoas da comunidade precisar trabalhar por conta da dificuldade em
obter acesso facil ao centro da cidade e consequentemente ao mercado de trabalho.
Nas palavras da moradora,

Esse conjunto aqui era pra ter vindo com um centro comercial, um mercado
publico. Tem muitas pessoas que vivem de vender, sendo autbnomo. Entédo
algumas pessoas se juntaram para organizar a feira, as pessoas estdo
trabalhando e vao continuar. Por ndo ter um mercado publico as pessoas
transformam as garagens em pequenos comércios. E a luta pela
sobrevivéncia, poder viver nessa comunidade”. (Entrevista concedida em 20
de fevereiro de 2015).

O improviso, a espontaneidade e, sobretudo, a necessidade de sobrevivéncia
contribuiram para que o espaco onde foi construido o Residencial Irm& Dulce se
transformasse de modo a atender parte das expectativas mais basicas dos
habitantes. Neste ponto, concordamos com Lefebvre ao vislumbrar a cidade como
uma obra, ante a tentativa de producéo da cidade e das relagbes sociais na cidade
como a “producgao e reproducao de seres humanos, mais do que a producdo de
objetos” (1968b, p. 49). Em outras palavras, “nem o arquiteto, nem o urbanista [...]
ou o politico podem tirar do nada, por decreto, novas formas e relagfes sociais [...],
apenas a vida social (a praxis) na sua capacidade global possui tais poderes”
(1968b, p. 100). O fato dos empreendimentos do PMCMV serem implantados sem
qualquer didlogo com os futuros beneficiarios do programa n&o impede que as
relacbes socioecondmicas e culturais sejam forjadas de modo a se adaptarem ao
espaco onde estao instalados.

A construcdo massificada e padronizada de habitacées em zonas periféricas e
em grandes loteamentos é justificada por seu baixo custo e celeridade na
conclusdo *°. Sdo nessas regides afastadas do centro, onde quase inexiste
elementos da vida urbana, conforme pode ser observado no anexo “’, onde sao
possiveis encontrar grandes terrenos que possam ser construidos o0s
empreendimentos do PMCMV de modo a atender o maior niamero possivel de

familias de baixa renda.

% No caso de Jodo Pessoa, é possivel afirmar que as unidades habitacionais do MCMV — faixa 1 —
foram, em regra apresentadas de forma padronizada, isto €, possuem a mesma fachada e
configuracdo interna semelhante. Em relagdo aos empreendimentos “Irma Dulce”, “Manaca” e
“Anayde Beiriz", situados na capital paraibana (IPEA, 2014), a quantidade de unidades habitacionais,
localizados no mesmo loteamento, variam entre 244 a 1240 apartamentos.
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Neste ponto, conforma, visualmente, a criacdo de verdadeiros blocos de
cidades, como é o caso do Residencial Irm& Dulce, a titulo de exemplo, composto
por trés empreendimentos: Irma Dulce A, que contempla 440 apartamentos,
distribuidas em 110 blocos; Irmé Dulce B, com 480 apartamentos em 120 blocos; e o
Irma Dulce C, com 320 familias em 120 blocos'*®. Ao total sdo 1.240 unidades
habitacionais construidos numa mesma localidade onde antes ndo havia nenhuma
construgéo, apenas mato.

A partir da construcdo de empreendimentos de grande porte, sao
demandados equipamentos publicos para atender aos novos moradores da regiao.
Ocorre que os servicos publicos basicos como educacéo e salude chegam depois e
nao antes ou simultaneamente ao processo de mudanca das pessoas que adentram
aos novos conjuntos habitacionais, conforme pode ser observado na figura 11,
anexo “f’. Durante as visitas ocorridas no inicio do ano de 2015 a vizinhanga dos
Residenciais Irm& Dulce foi possivel observar diversas obras publicas ainda
comecando a serem executadas, como é caso de uma escola municipal. Segundo
anuncio instalado no local, a obra estava datada a comecar janeiro de 2013 e
término em janeiro de 2014 (figura 11, anexo “f”).

Conforme ilustragbes em anexo, a concentragdo dessas unidades
habitacionais no mesmo espaco pode passar a impressao de um mar uniforme de
moradias quando ndo havia anteriormente entre elas elementos de uma vida urbana,
inclusive aqueles mais banais, como pequenos mercados, mercearias, padarias etc.
O caminho que permite acesso aos residéncias Irma Dulce, durante as visitas da
pesquisa de campo, da a impressdo de estar adentrando numa nova cidade
especialmente pela existéncia de grandes vaos que antecede esses
empreendimentos. S&o blocos de cidades criados para serem ocupados pelas
classes populares, criadas e entregues unilateralmente pelas construtoras para
serem moradias-dormitorios que subjugam a criatividade e o improviso dos homens
e mulheres em intervirem na realidade que os rodeiam. Nas palavras do integrante
da SEMHAB,

O Irma Dulce, antes de ser construido, ndo tinha nada. E hoje possui
creche, escola, posto. Na Conferéncia da Cidade discutimos a necessidade
de arborizar. Temos a nocdo que estamos construindo cidadizinhas, ha
conjuntos que terdo 2 mil unidades. Se vocé multiplicar por 4 terdo 8 mil
pessoas, teremos conjuntos habitacionais maiores que muita cidade do
Estado. Estamos levando esses conjuntos absolutamente arquitetado,

[yl

¢ Observar as imagens dos anexos “d”, “e”, “f’ e “g”.
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como se fosse uma Brasilia reduzida. Uma cidade com rua, ciclovia, com
estacionamento, com praca, quadra de esporte, centro comunitario.
Estamos reconstruindo a cidade. (Delmar Caribé, entrevista concedida 08
de abril de 2014, grifo nosso)

Trata-se praticamente de uma nova cidade construida fora da cidade para
servir de moradia-dormitério para pessoas que, por conta propria, ndo conseguem
adentrar formalmente no mercado imobiliario. O Residencial Irm& Dulce, descrito
acima, além de estar situado numa zona de adensamento entre o urbano e o rural,
envolve uma quantidade de unidades habitacionais que superou aproximadamente
23% dos municipios do estado da Paraiba, em relacdo a presenca de domicilios
permanentes nestas localidades (CENSO, 2010). Em outras palavras, somente 0
Residencial Irma Dulce é maior do que 51 municipios do Estado da Paraiba, ainda
gue néo leve em consideragédo a quantidade de habitantes permanentes. Representa
uma constatagao fatica que justifica o termo “bloco de cidades” usado anteriormente
por exibirem uma quantidade exorbitante de moradias localizada no mesmo espaco
configurado. Neste posto, concordamos com Harvey ao afirmar que a combinacdo
de capitalismo com politicas estatais de bem-estar “tem produzido uma
transformacdo substancial nas formas metropolitanas” (1980, p. 237), que néao
necessariamente democratiza o direito a cidade ou universaliza o acesso a moradia.

As habitacdbes do PMCMV, vistas como um sistema, sdo projetadas em
conjunto, do simples utensilio, como um garfo, a prépria construcdo em massa,
dentro de uma légica cientifica de producdo **’. Despojados de ornamentos,
seguindo uma estética cartesiana, esses projetos se constituem dessa forma por
serem produzidas de maneira facil e barata, ou seja, mais adequados a producao
industrial (SILVA; CAVALCANTE, 2013, p. 3).

A impressdo das familias beneficiarias do PMCMV (Faixa I) com relacdo a
alguns aspectos da insercdo urbana ndo foi positiva. Os dados referentes a
disponibilidade de equipamentos de saude (postos de saude, hospitais, clinicas e
pronto socorros) proximos aos empreendimentos mostram, num estudo do IPEA,
meédias inferiores a 5,0 (numa escala que vai de 0 a 10) para varias unidades

regionais brasileiras. No caso do municipio de Jodo Pessoa, as notas referentes aos

" Embora ndo se possam classificar estilisticamente as habitacdes do PMCMV no estilo da
arquitetura moderna, jazem em seu ideal a ldgica da produgédo industrial em massa de construgdes
padronizadas para a classe trabalhadora. A construcdo e a forma padronizada dos conjuntos
habitacionais do PMCMV correspondem a reproducdo do padrdo segregador de conformacédo do
espaco urbano e sdo pautadas na prevaléncia do lucro diante da insercdo do mercado imobiliario na
producdo de moradias direcionadas as camadas populares (SILVA; CAVALCANTE, 2013. p. 3).
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quesitos saude, escola, facilidade de transporte e tempo de demora foram,
respectivamente: 3,95; 4,12; 8,93 e 2,83 (IPEA, 2014, p. 83).

E possivel afirmar que as distancias dos empreendimentos da faixa | do
MCMV aos centros das cidades foram percebidas na avaliacdo em face do quesito
"demora no transporte publico". O Residencial Irma Dulce, Anayde Beiriz e Manaca
estdo situados a uma distancia de, respectivamente, 20, 10 e 15 quilémetros do
centro de Jodo Pessoa. A média baixa de Jodo Pessoa (2,83) denotou que era
elevado o tempo de deslocamento entre as moradias e a escolha ou o trabalho.
Contudo, apesar da demora no translado, a nota do quesito proximidade de pontos
de 6nibus (8,93) apontou que ha oferta de servicos de transporte, sugerindo que a
demora foi resultado mais da distancia dos empreendimentos aos centros do que da
falta de transporte (IPEA, 2014, p. 83).

Por outro lado, as notas de satisfacdo com relacdo a localizacdo da unidade
habitacional no Brasil obtiveram médias relativamente elevadas (7,84), assim como
a percepcado geral de bem estar das familias beneficiarias do PMCMV (8,77),
definidas em face de trés questbes, quais sejam, a satisfacdo geral com a nova
moradia; a melhoria de vida (aumento de bem estar) e a intencdo de permanecer
naquela residéncia (IPEA, 2014, p. 87). No caso de Jodo Pessoa, com relacdo as
referidas questdes, as notas foram relativamente altas, sejam elas, 9,23 (satisfacao
geral com a nova moradia); 8,28 (melhoria de vida) e 8,35 (intencdo de permanecer
naquela residéncia).

Esse fato sugeriu que, apesar da pesquisa de avaliacdo com os beneficiarios
indicarem caréncias em relacdo aos quesitos saude e educacdo, assim como a
demora no translado para o trabalho e escola, por exemplo, os beneficiarios
entrevistados estavam, de modo geral, satisfeitos com as unidades habitacionais do
PMCMV. Ao serem questionadas sobre como definem e se sentem no PMCMV, as
integrantes da associacdo de moradores do Residencial Anayde Beiriz e Irma Dulce

respondem, respectivamente:

Estou feliz, sou feliz, pago minhas prestacfes em ordem. A gente agradece,
para a vista que nés tinhamos antes e pra vista que eu tenho agora, estou
agradecendo todos os dias a Deus e aquelas pessoas que fizeram essa
caridade com os pobres. Nunca tive uma casa prépria. Nunca tive o direito
de dizer 'eu tenho um documento, uma coisa que € minha. O que vale é ser
meu. Eu amo essa palavra meu. (Alice Dourado, integrante da Associagao
de Moradores do Residencial Anayde Beiriz, entrevista concedida em 20 de
janeiro de 2015)

Obrigado. Eu amo o meu apartamento, me tirou do aluguel, me tirou de
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muita dificuldade. Hoje eu tenho minha casa, o que eu ganho déa pra pagar
as contas, da pra sobreviver. Eu s6 tenho o que agradecer ao PMCMV.
Antigamente pobre nao tinha como ter sua casa prépria. (Joana Conceicao,
integrante da Associacdo de Moradores do Residencial Irma Dulce,
entrevista concedida em 20 de fevereiro de 2015)

As referidas falas ilustram a figura do individuo beneficiado isoladamente e
ndo enquanto grupo ou classe social. Vislumbra-se o acesso a moradia nos moldes
do PMCMV enquanto uma dadiva, um presente dos governantes aos que antes nao
tinham acesso formalmente ao mercado imobiliario, ainda que fosse reconhecido,
durante as entrevistas, que inUmeras outras familias ndo séo contempladas pelo
programa habitacional como elas foram.

A perspectiva liberal dos Direitos Humanos, criticada por Marx (2010), e
reproduzida na execucdo do PMCMYV, nédo se fundamenta na relacdo do homem com
os demais seres humanos, mas, o oposto, na desvinculagdo entre um homem e
outro. O acesso a moradia enquanto um desdobramento da propriedade privada
trata-se do direito a essa desvinculagéo, “o direito do individuo limitado, limitado a si
mesmo” (MARX, 2010, p. 49). Logo, a partir desse modelo de politica habitacional, o
Estado ndo apenas garante a protecdo aos direitos individuais, entre eles a
propriedade, como havia proposto Locke (2001), mas, sobretudo, transforma parte
das camadas historicamente subalternizadas em proprietarios. Conforme adverte
Marx (2010), nenhum dos chamados Direitos Humanos utilizados para mascarar a
exploracdo e a dominacao ultrapassa, portanto, o egoismo do homem, do individuo
voltado para seu interesse particular.

A ideia de individualismo possessivo, descrito por Macpherson (1970) a partir
das reflexdes sobre a obra de Locke (2001), € visivel no momento que Alice
Dourado, integrante da Associacdo de Moradores do Residencial Anayde Beiriz,
exalta o pronome “meu”, colocando a propriedade enquanto o maior dos direitos,
muito mais importante que o fato de estar morando numa casa melhor que a
anterior 8. A conquista da propriedade pelo individuo, impensavel em outros
momentos diante da renda mensal obtida por essas pessoas entrevistadas, torna-se
a zona de acesso a cidadania, isto é, se reconhecer finalmente enquanto parte da
sociedade capitalista. Importa ressaltar que essa ideia de proprietario jamais iguala

os beneficiarios do PMCMV aos detentores dos meios de produc¢do, todavia enaltece

8 Durante a entrevista concedida em 20 de janeiro de 2015, Alice Dourado descreveu que viveu ao

longo de sua vida em precérias instalacdes.
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a conquista individual reafirmando a propriedade privada como a base dos Direitos
Humanos.

Além disso, importa ressaltar que os elementos referentes ao direito a cidade
como um todo nao afetaram de modo decisivo sua satisfacdo com o fato de estarem
numa moradia prépria, ou seja, "as avaliagbes de cunho subjetivo quanto a
propriedade e & moradia [...] parecem prevalecer sobre as deficiéncias percebidas
com relacdo a insercao urbana" (IPEA, 2014, p. 81). Permite-nos refletir sobre como
o viés da propriedade privada é utilizado para solucionar a questdo da habitacéo,
fazendo com que se associe o direito & moradia ao mero fato de ser proprietario de
uma casa, conforme também percebido na definicdo de Regina de Cassia Assunc¢ao
sobre o PMCMV ao afirmar que "o sonho da casa prépria significa humanizar a vida
da pessoa" (Integrante da SEMHAB, entrevista concedida em 30 de abril de 2014).

Pode-se afirmar, portanto, que o acesso a casa propria € percebido pelos
beneficiarios do programa e conduzida pelo Estado como um dos principais
elementos de inclusdo social em meio a sociedade capitalista e vislumbrado de
forma individualizada, isto €, entendendo os sujeitos beneficiarios enquanto
individuos e ndo enquanto classes sociais ou camadas historicamente

subalternizadas.

3.2.4 Entre o direito burgués e a légica distributiva

No universo deste estudo, importa destacar que a implantacdo do PMCMV
nao mensura em sua tipologia as particularidades de cada beneficiario do programa,
melhor dizendo, cada nucleo familiar contemplado pela unidade habitacional,
tratando de maneira uniforme questdes complexas, conforme abordado no item
anterior. Assim como o espaco das cidades é apropriado e demandando de modo
diferente pelas pessoas, 0 mesmo pode-se dizer com relacdo as unidades
habitacionais e as familias beneficiarias do PMCMV**°.

A avaliacdo do IPEA apontou que, de forma geral, os beneficiarios do PMCMV

estdo satisfeitos com a distribuicdo dos cémodos das moradias, visto que tanto a

149 Segundo avaliagdo realizada pelo IPEA (2014, p. 70), 55,1% das familias beneficiarias pelo
PMCMV na capital paraibana possuiam 1 ou 2 filhos e 10,4% possuiam 3 ou mais filhos. Embora na
grande maioria das unidades habitacionais (91,3%) residisse apenas uma familia, o nUmero médio de
moradores por domicilio € de 3,32. Ou seja, tratava-se de familias relativamente populosas, levando
em consideracdo o espaco médio de cada unidade habitacional .
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média nacional (7,88) como as notas médias em cada regido foram relativamente

altas™

(2014, p. 79). Por outro lado, a média da nota de satisfacdo com relacdo a
area de moradia na capital paraibana foi relativamente baixa (3,84), que leva em
consideracdo o adensamento e o tamanho das unidades habitacionais™. Significa
dizer que, havendo trés ou mais integrantes num mesmo nucleo familiar, por
exemplo, as unidades habitacionais entregues serdo as mesmas.

Marx, na obra “Critica del Programa de Gotha”, que apresentou um conjunto
de observacdes as diretrizes do futuro partido operario alemao unificado, trouxe
algumas ponderacdes que nos permitem analisar a forma como a politica
habitacional foi fundamentada e vem sendo conduzida pelo Estado brasileiro. Tem-
se em vista a influéncia tanto dos partidos de orientagdes socialistas como 0s
sociais-democratas, na proposicado das politicas publicas promovidas pelo Estado
capitalista.

As particularidades que envolvem os individuos e as classes sociais séo
tratadas indiscriminadamente na conformacdo das politicas publicas habitacionais,
como foi possivel perceber, por exemplo, na forma padronizada que foram entregues
0s conjuntos habitacionais, especialmente levando-se em consideracdo o tamanho
de cada unidade, como ocorreu na cidade de Jo&do Pessoa. Conforme destaca Marx,
“el derecho igual” segue sendo aqui, em principio, “e/ derecho burgués, aunque
ahora el principio y la practica ya no se tiran de los pelos, mientras que em el
régimen de intercambio de mercancias, el intercambio de equivalentes no se da mas
gue como término medio, y no en los casos individuales” (1977, p. 17, grifo do
autor).

Apesar do relativo avango que as politicas sociais representam nas condi¢cfes
de sobrevivéncia de parte das camadas historicamente subalternizadas, esse
“derecho igual” continua sendo conduzido, implicitamente, em face de uma limitagcéo
burguesa. Ou seja, “este derecho igual es un derecho desigual para trabajo desigual
[...] en el fundo es, por tanto, como todo derecho, el derecho de la desigualdad”

(1977, p. 17, grifo do autor). Marx (1977) defendeu que o direito somente poderia

1 De acordo com a pesquisa realizada pelo IPEA, essas notas estdo associadas ao perfil dos
beneficiarios da Faixa 1 do PMCMV, “a grande maioria veio de assentamentos precarios e areas de
risco — critérios prioritarios para a acomodacédo das familias [...] a aparéncia organizada da casa, ou
do apartamento, com separagéo, comodos e privacidade parece ter um efeito positivo” (2014, p. 80-
81).

510 niimero médio de moradores em Jo&o Pessoa, conforme apontou pesquisa do IPEA, foi acima
de trés pessoas por unidade, cujas metragens estdo entre 42,03 m2, 43 m2 e 41,44 m2 de area
privativa, respectivamente, no Residencial Irma Dulce, Manaca e Anayde Beiriz.
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consistir, por natureza, na aplicacdo de uma medida igual quando levar em
consideracdo que os individuos sdo desiguais, no contrario, ndo seriam individuos
distintos, se nao fossem desiguais. Deve-se levar em conta, deste modo, “el caso
concreto, s6lo en cuanto obreros, y no se vea en ellos ninguna otra cosa, es decir,
se prescinda de todo lo demas [...] uns tienen mas hijos que otros” (1977, p. 18, grifo
nosso). Para evitar todos estes inconvenientes, o direito nao teria que ser igual, e
sim desigual, isto é, “de cada, segun su capacidad; a cada cual, segun sus
necessidades!” (1977, p. 18).

Embora a Constituicdo brasileira expresse entre seus dispositivos, por
exemplo, a necessidade de erradicacdo da pobreza e da marginalidade, assim como
a reducdo as desigualdades sociais, concordamos com Marx (1977) quando
reconheceu que o direito ndo pode ser nunca superior a estrutura econémica nem
ao desenvolvimento cultural da sociedade por ela condicionado. Ocorre que o Brasil
estd inserido no modo de producdo capitalista, que repousa no fato de “que las
condiciones materiales de produccion les son adjudicadas a los que no trabajan bajo
a la forma de propiedad del capital y propiedad del suelo, mientras la masa solo es
propietaria de la condicion personal de produccion, la fuerza de trabajo” (MARX,
1977, p. 17).

Marx (1977) destacou ainda que se as condigcbes materiais de producédo
fossem de propriedade coletiva dos proprios trabalhadores, diferentemente do que
estd estabelecido tanto na Constituicdo brasileira como nas relacdes sociais
concretas, isto determinaria, por si s6, uma distribuicdo dos meios de consumo
distinta da atual. Da mesma forma, as politicas publicas de incluséo social, de l6gica
distributiva e seletiva, como ocorre com o0 PMCMV, que atua com base no ideario de
gue o provimento estatal da moradia pode resolver o problema habitacional.

De acordo com Inés Magalhdes, secretaria nacional de habitacdo do
Ministério das Cidades, “reconhecem-se os papeéis do Estado, das politicas publicas
e do planejamento como ingredientes fundamentais no processo de busca de maior
igualdade social — objetivo de universalizagdo do acesso a moradia digna” (IPEA,
2014, p. 17). Por outro lado, Regina de Cassia Assuncéo, integrante da SEMHAB,
define o PMCMV como “um marco nacional por viabilizar as pessoas de baixa renda
0 acesso ao seu proprio teto de forma digna”, reconhece n&o ser possivel “acabar
com o déficit habitacional no municipio”, ainda que haja “uma meta de serem

contratadas 13 mil moradias até o final de 2016” (Entrevista concedida em 30 de
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abril de 2014).

Acontece que as politicas habitacionais sdo promovidas por um Estado
comprometido com o incremento do capitalismo, logo, dificilmente a problematica
habitacional estaria resolvida tendo em vista que esse modo de producdo depende
também da insolubilidade desse problema para se reproduzir e permanecer
hegeménico, conforme Engels (1988) afirmou na obra “A questdo da moradia”**?. E
possivel dizer ainda que, no caso do PMCMV, néo se “reconoce ninguna distincion
de clase, porque aqui cada individuo no es mas que un obrero como los demas”
(1977, p. 17), ou seja, a politica habitacional no Brasil atua segundo critérios
meramente distributivos e quantitativos objetivando imprimir uma imagem
aparentemente humanizada e social do Estado capitalista.

Os Estados sao mediadores dos conflitos de classes e, no caso do Brasil, séo
geridos por um conjunto de forcas politicas que, estando ou nao orientados
diretamente por teorias socialistas ou sociais-democratas, incluem, expressamente,
mecanismos que sugerem a distribuicdo das riquezas ou 0 combate as
desigualdades. Ocorre que € impossivel tratar a distribuicio como algo
independente do modo de producéo, e, portanto, apropriar-se das contribuicbes das
teorias socialistas como doutrinas que giram em torno apenas da distribuicdo, ou
seja, deixando de lado “o cerne do problema, a transformagdo do modo de
producao” (ENGELS, KAUTSKY, 2012, p. 20). Neste ponto, concordamos com os
autores ao combaterem a ideia de que o socialismo e, consequentemente, a
universalizacdo do acesso a moradia pode ser vivenciada por meio do direito sem a
transformacdo do modo de producédo capitalista. Nesse sentido, descartamos a
possibilidade da problematica habitacional ser resolvida em face de politicas
publicas pautadas em critérios quantitativos, distributivos e voltadas para producéo e

reproducéo do capital.

3.2.5 O Estado capitalista e a previsao da discriminacdo positiva em face das

mulheres no Programa Minha Casa Minha Vida

No universo deste trabalho, cabe destacar o ultimo aspecto no qual nos
permite afirmar com que o PMCMV contribui diretamente para a reproducdo do

capitalismo no Brasil. Mencionamos até aqui a relagdo entre o provimento da

%2 Opra analisada no primeiro capitulo dessa dissertacao.
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moradia pelo Estado e a obrigacéo deste na garantia de condi¢cées que permitam as
camadas populares sobreviverem nas cidades que, ao mesmo tempo, servem as
necessidades produtivas do capital; a vinculacdo do acesso a moradia ao ideario da
propriedade privada; e o proprio incentivo ao incremento econémico com subsidio
estatal em decorréncia de um modelo de politica habitacional que parte do
reconhecimento da eficiéncia do setor privado, em especial da inddstria da
construcao civil, para minimizar o déficit habitacional.

N&o obstante esses aspectos, a legislacdo ordinaria que trata do PMCMV (lei
11.977/2009), por meio do art. 3°, inciso IV, apresenta um rol de sujeitos que devem,
preferencialmente, ser contemplados por esta politica habitacional, entre eles estédo
as familias com mulheres responsaveis pela unidade familiar’>®>. Reconhecemos,
neste sentido, que a discriminagdo positiva com relacdo as mulheres também se
insere na logica reprodutiva do capital, destacando que ndo se trata de qualquer
mulher, mas sim aquelas responsaveis pela unidade familiar, isto é, “chefes de
familia”*>*. As politicas sociais partem do pressuposto que “grande parte da pobreza
nas economias metropolitanas avancadas é encontradas entre as populacdes que
sdo incapazes de juntar-se a forca de trabalho — os idosos, chefes femininos da
familia e outros” (HARVEY, 1980, p. 233).

Embora a Constituicdo Federal expresse a igualdade formal com relagcéo aos
homens, entende-se que as mulheres se encontram numa condicdo de
desigualdade, sendo que, a0 mesmo tempo, permanecem, em regra, responsaveis
pela esfera da reproducdo da vida das pessoas, isto é, afazeres domésticos e
cuidados parentais, particularmente a criagdo dos descendentes (sejam filhos e
filhas ou netos e netas, por exemplo). Estas fun¢gdes também ndo deixam de estar,
de alguma forma, entrelacadas as necessidades produtivas do capital (SILVA et al.,
2014, p. 181).

153 Cumpre ressaltar que a Medida Provisoria 561, publicada no dia 8 de marco de 2012, dia
Internacional da Mulher, acrescentou a lei 11.977/2009 o art. 73-A, prevendo que os contratos podem
ser firmados sem a outorga do cdnjuge, o que beneficia as mulheres. Ou seja, afasta a aplicacdo do
disposto nos arts. 1.647 a 1.649 do Cdédigo Civil, ndo sendo necessaria a autorizagdo do marido para
a realizacao de negocios sobre imoveis, independentemente do regime de bens do casamento. Além
disso, em face do acréscimo do art. 35-A, nas hipoteses de dissolugdo de unido estavel, separacgao
ou divércio, o titulo de propriedade do imovel adquirido no ambito do PMCMV sera registrado em
nome da mulher ou a ela transferido, independentemente do regime de bens aplicavel, excetuados os
casos que envolvam recursos do FGTS ou que a guarda seja atribuida exclusivamente ao marido ou
companheiro.

% Nas palavras de Delmar Caribé, “é muito dificil pessoas solteiras serem contempladas pelo
PMCMV” (Integrante da SEMHAB, entrevista concedida em 8 de abril de 2014).
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Ainda que haja evidente disparidade econdmica entre os homens e mulheres
no Brasil, de modo geral, a legislacdo que regulamenta o PMCMYV se refere apenas
as mulheres que cumprem diretamente a fungcédo reprodutiva, levando em conta a
importancia da moradia para a manutencdo da estrutura familiar. Ocorre que a
progressiva apropriagao do capital no processo de conformagdo do espago urbano
ndo promove efeitos iguais para os homens e mulheres'®. E possivel afirmar que as
mulheres, em regra, enfrentam mais dificuldades para sobreviverem nas cidades,
especialmente se levarmos em consideracdo que tanto a prevaléncia do patriarcado
como da divisdo sexual do trabalho impdem a estas, ndo s6 atividades de menor
remuneracao, mas também uma dupla jornada de trabalho (SILVA et al., 2014, p.

185), refletindo, direta e distintamente, na inser¢cao das mulheres na vida urbana.

De fato, a qualidade da casa, sua localizacéo, as possibilidades de acesso
aos servicos basicos como saneamento, agua encanada, luz elétrica,
transporte publico, pavimentacdo, equipamentos de saude, educacdo e
lazer tém grande influéncia na extenséo da jornada de trabalho doméstico
e no grau de dificuldade em desenvolvé-lo cotidianamente. Além disso,
a seguranca no exercicio do direito de morar é perseguida de forma
mais dedicada por quem tém justamente no espago privado da casa
seu espaco privado da casa seu espaco vital de atuacéo e radicacéo.
(ALFONSIN, 2006b, p. 255, grifo nosso)

Importa ressaltar que o impacto das politicas publicas no cotidiano das
mulheres ndo constitui 0 objeto central da presente pesquisa, embora sua andlise
contribua para que possamos também desconstruir o mito da neutralidade das
politicas sociais e do direito. Acontece que as questdes habitacional e urbana estédo
entrecruzadas com a prevaléncia do patriarcado enquanto elemento estruturante da
producdo e reproducdo do capital, assim como a discriminacdo racial e a luta de
classe, ndo havendo, deste modo, hierarquia entre as referidas categorias (SILVA et
al., 2014, p. 187).

A titulo ilustrativo, a média nacional obtida pelo IPEA, referente aos
beneficiarios do faixa 1 do PMCMYV, constatou que 87,1% dos contratos com a Caixa
Econdmica Federal foram realizados por mulheres (2014, p. 63), sendo que este

indice, no caso de Jodo Pessoa, foi de 83,3% (2014, p. 65)*°°.

1% Assim como se mensurarmos os demais sujeitos historicamente subalternizados ao longo da
historia (povos originarios, afrodescendentes, LGBT etc).

1% No caso dos residenciais Irma Dulce e Anayde Beiriz, este indice foi de, respectivamente, 70,40%
e 87,1%. Em relagédo ao Residencial Manacd, das 244 moradias, 100 foram destinadas as mulheres
com problemas em sustentar financeiramente a familia e/ou com problemas com ex-companheiros,
por meio de um convénio entre a Secretaria de Habitacdo Social e a Secretaria de Politicas Publicas
da capital paraibana.
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E possivel dizer, deste modo, que as mulheres sdo o publico que, de forma
mais direta, é afetado pelas politicas publicas habitacionais, como € o caso do
PMCMV. Neste sentido, Alfonsin (2006a) defende que as mulheres deveriam ser
privilegiadas por meio de praticas especificas que admitissem suas particularidades,
desde as etapas de selecdo de demanda e planejamento de uma intervencgao
determinada, até a gestdo e implantacdo da mesma. Infelizmente, conforme salienta
a autora, raramente isso acontece. A pratica de desconsiderar, ignorar ou
simplesmente nem dar-se conta de que o espago das cidades “é utilizado e
demandando de maneira diferente por homens e mulheres” aumenta
“‘consideravelmente a ineficiéncia das intervengdes publicas e desloca as ideias de
desenvolvimento sustentavel de cidades para todos para um horizonte
inatingivel” (2006a, p. 255-256, grifo nosso).

No entanto, para efeitos deste estudo, ndo se propde a mensurar a eficiéncia
do PMCMV no que se refere ao acesso das mulheres ao direito a cidade. Por outro
lado, ao elencarmos a discriminagcao positiva das mulheres na legislacdo em tela é
possivel apresentar alguns elementos que apontam para relacao intrinseca entre o
Estado, a propriedade privada e a familia®®’. Conforme apontado por Engels (2010),
o Estado é um produto da sociedade numa determinada fase do seu
desenvolvimento, em meio a existéncia de classes antagbnicas com interesses
inconcilidveis, cuja criagcdo esta atrelada a necessidade de uma forca que se
posicionasse aparentemente acima da sociedade, com o objetivo de atenuar o
conflito nos limites da ordem. Assim, € possivel dizer que o Estado moderno existe
para servir a propriedade privada e, a0 mesmo tempo, permitir a sua reproducéo,
fortalecendo o modo de producéo capitalista.

Entendemos, por sua vez, que a referéncia as mulheres na legislacdo
especifica reforca seu papel na divisdo do trabalho na sociedade, ainda que se
reconhecam estas enquanto possiveis chefes de familia e legitimas para obter
acesso a titularidade da propriedade do imovel, permitindo, em certa medida, sua
inclusdo social. O Estado brasileiro, por meio do PMCMV, admite que a

discriminagéo positiva das mulheres contribui mais efetivamente para minimizar as

7 A condigdo social da mulher, em decorréncia da analise da obra “A origem da familia, da
propriedade privada e do Estado”, ganha um relevo especial, pois a instauracdo da propriedade
privada e a subordinacdo das mulheres aos homens sao dois fatos simultaneos, marco inicial das
lutas de classes (MORAES, 2000, p. 89), na medida em que Engels (2010) reconhece que o sistema
patriarcal € uma fase das rela¢des familiares, ndo sendo em si unanime e universal.
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consequéncias da problematica habitacional, levando em consideragdo que o0s
beneficios contemplam ndo apenas elas como também todos os individuos que
estdo sobre sua responsabilidade.

Isto posto, 0 PMCMV trata-se de uma politica publica que reforca a relacéo
intrinseca entre a propriedade privada, o Estado e a familia. Ndo podemos desprezar
que a seguranca sobre a posse do imovel representa um avanco na vida dos
beneficiarios, especialmente para as mulheres. Nosso objetivo, na verdade, é
associar o dispositivo normativo em questdo a perpetuacdo do instituto da
propriedade privada, central para a reproducao do capitalismo, tendo o Estado como
principal intermediario dessa relagdo, em que apenas uma parcela da populacgéo,
assim como uma parte das mulheres — aquelas inseridas no contexto familiar —
estdo autorizadas a obter o status de proprietaria. Na medida em que o Estado
semeia a propriedade e reforga elementos da divisédo sexual do trabalho por meio de
politicas habitacionais em vez de aboli-la, esta, supostamente, promovendo o bem

comum.
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CONSIDERACOES FINAIS

A cidade vendida aos pedacos converteu-se em parte integrante da reprodu-
cao capitalista, ndo somente porque nela sdo confeccionados e trocados bens mate-
riais e imateriais, mas porque dentro dela, num sentido amplo, a sociedade como um
todo é reproduzida. De igual modo, ocorre 0 mesmo num sentido que poderiamos
considerar restrito, porque a cidade passou a ser um produto consumido, comprado
e vendido, assumindo uma funcao fundamental na circulacdo e acumulacéo de capi-
tal.

Na medida em que o solo urbano e, consequentemente, a moradia se trans-
formaram em mercadoria em face do surgimento do modo de producao capitalista, a
crise habitacional tornou-se inevitavel, atingindo, principalmente, as camadas histori-
camente oprimidas da sociedade, como por exemplo as mulheres, 0s povos origina-
rios, afrodescendentes, imigrantes, as comunidades LGBT, os operarios etc. Nesse
contexto, embora o Direito queira apresentar sua face neutra, no plano concreto se
apresenta como instrumento de dominacéo a favor das classes que ao longo da his-
téria passaram a lucrar com a producdo dos espacos urbanos, convergindo para
uma logica de segregacao e excluséo social.

Levando em conta o desenvolvimento do modo de producéo capitalista no
Brasil e o fato de a habitacdo assumir a forma de mercadoria, os trabalhadores, com
o fim da escraviddo, passaram a arcar com as despesas necessarias a sua sobrevi-
véncia. Contando com recursos limitados, a oferta de imoveis no mercado das cida-
des brasileiras n&o era, assim como ndo vem sendo, compativel com os salarios ou
demais rendimentos dos trabalhadores e trabalhadoras. Portanto, relacionar a pro-
mulgacéo da Lei de Terras, em 1850, paralelamente ao processo que levou a emer-
géncia do trabalho livre, ou seja, a positivacdo do direito sagrado a propriedade pri-
vada e o fim do trabalho escravo, foi central para que pudéssemos refletir sobre o
agravamento das condi¢Bes de vida das camadas historicamente despossuidas nas
cidades brasileiras.

No caso de Jodo Pessoa, as primeiras intervencdes estatais na problematica
habitacional se deram por meio do autoritarismo sanitario, como questao de policia,
assim como ocorria em outras cidades brasileiras, representando uma das principais

respostas do poder publico a deterioragdo das condi¢des de vida na cidade. Objeti-
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vou-se adequar as cidades aos padrdoes da modernidade, da salubridade e da higie-
ne em sintonia aos interesses das classes dominantes, ao invés de garantir a demo-
cratizacdo dos espacos publicos e do acesso a moradia digna. Nao obstante o auto-
ritarismo sanitario, a repercussao da Lei de Terras e a monopolizacdo sobre o0 uso
do solo urbano estiveram intrinsecamente associadas ao modelo elitista de confor-
macao do espaco urbano e a limitacdo das possibilidades de acesso a moradia dig-
na pelas camadas historicamente oprimidas na capital paraibana.

Diferentemente do movimento higienista que lidou com as condi¢cdes deterio-
radas de moradia enquanto questdo de policia, o Estado brasileiro, a partir da déca-
da de 1930, recepcionou as demandas reivindicativas das classes oprimidas por mo-
radias nos centros urbanos. Na qualidade de questdo social, as politicas publicas
habitacionais simbolizaram uma das estratégias politicas das classes dominantes
inseridas na estrutura burocratica estatal para conquistar o apoio politico das cama-
das populares urbanas.

A habitacdo operaria tornou-se central para a manutencdo da ordem econo-
mica, politica e social. O provimento estatal da moradia-propriedade passou a repre-
sentar uma das téticas centrais adotadas pelo Estado brasileiro para atender as de-
mandas reivindicativas das classes historicamente oprimidas e, sobretudo, assegu-
rar condicbes para que o capital se reproduzisse, seja garantindo a moradia-
dormitério ou movimentando a economia por meio do subsidio a inddstria privada da
construcéo civil. Além de ser um bem imprescindivel para a sobrevivéncia dos traba-
lhadores, a moradia tornou-se artificio de transformacgéo do trabalhador em proprie-
tario, mesmo que este nao detenha bens de producdo. Ampliar e melhorar as condi-
¢Oes de moradia das camadas populares passou a ser confundida com a aquisi¢cado
da casa prépria individual, a prova concreta de que o trabalhador também se favore-
cia do desenvolvimento econdmico do pais.

Pesquisando-se a politica habitacional brasileira sob dimensé&o historica,
constatou-se que, entre a década de 1930 e meados da de 1980, o pais incremen-
tou politicas voltadas para a provisao da casa propria, por meio de trés instituicdes,
que atuaram de acordo com a politica nacional-desenvolvimentista. Essas institui-
cOes foram: os Institutos de Aposentadoria e Pensdes, a Fundacdo da Casa Popular
e 0 Banco Nacional de Habitagcdo. Cada uma manifestou diferente natureza de exe-
cucdo, especialmente no que diz respeito ao enfoque na difusdo da politica da casa

propria. Apos 1986, com o fim do BNH, a politica habitacional no pais ficou fragmen-
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tada, sem uma acado publica regular e ampla para o manejo da problematica habita-
cional.

O lancamento do Programa "Minha Casa, Minha Vida", atuando conforme a
politica neodesenvolvimentista, representou imenso rompimento com relagdo as in-
tervencdes estatais pretéritas, essencialmente por deslocar a questdo da habitacao
para o cerne da agenda governamental. O PMCMYV simbolizou a natureza do pacto
econdmico e social estabelecido pelo neodesenvolvimentismo por envolver o Estado
enquanto protagonista de politicas de crescimento econdmico e bem-estar social
sem romper com 0 neoliberalismo que permaneceu incidindo profundamente nas
regras do jogo politico. A governanca sobrep0s o governo; a renda fundiaria e o ca-
rater absoluto da propriedade privada prevaleceram sobre a reforma urbana e os
setores que ao longo da historia lucraram com a segregacao socioespacial se con-
solidaram no comando da politica urbana e habitacional brasileira.

A forma como a primeira etapa do PMCMV - faixa 1 se conformou no munici-
pio de Jodo Pessoa, assim como nas demais cidades brasileiras, descartou a possi-
bilidade de tratar o déficit habitacional bem como a questdo urbana por meio de poli-
ticas que envolva toda cidade e que limite os poderes inalienaveis dos proprietarios,
isto é, aproveitando os espacos ja existentes, desapropriando imoéveis abandonados
ou subutilizados e promovendo uma melhoria na vida urbana, por meio de projetos
gue ampliem a mobilidade urbana, espacos culturais, infraestrutura e servicos publi-
cos em todos os bairros. Além disso, a materializacdo da previsdo a prioridade das
mulheres chefes de familia no acesso as unidades habitacionais do PMCMV eviden-
cia a relacédo profunda entre o Estado, a propriedade privada e a familia.

A construgdo de novas unidades habitacionais na capital paraibana, ao
mesmo tempo que milhares de imdveis permaneceram sem cumprir 0 principio da
funcado social da propriedade, ilustrou a opcéo do Estado brasileiro sobre como lidar
com o problema habitacional: a partir da garantia do acesso a moradia-propriedade
a uma parcela da populagédo que, por conta prépria, ndo foi inserida no mercado i-
mobiliario. A localizacdo periférica destas unidades confirmou e repetiu uma ten-
déncia lancada desde o inicio da urbanizacdo do solo brasileiro: o afastamento das
classes oprimidas, em geral, das regides mais centrais onde se encontram elemen-
tos que caracterizam as cidades, isto €, 0 acesso a moradia-propriedade pelas ca-
madas mais populares contempladas pelo PMCMV foi praticamente condicionado

pela negacao do direito a cidade.
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A escolha pelas terras piores localizadas, assim como pelo Programa Minha
Casa Minha Vida, de modo geral, ndo ocorreram por acaso. Refletiu a confluéncia
entre Estado e Empresa na materializacdo do programa que acabaram por subverter
os interesses publicos deste. Expds a prevaléncia por um modelo de desenvolvimen-
to cujo crescimento econémico e as metas quantitativas ofuscaram a tentativa de
universalizagédo de direitos, na qual a producéo do espaco urbano, inclusive no pro-
vimento de habitacfes populares, vem servindo a acumulacao de capital. Significou
dizer que a politica habitacional no Brasil vem atuando segundo critérios meramente
distributivos que objetivam imprimir uma aparente imagem humanizada e social do
Estado capitalista.

A aproximacéo entre o Estado e o mercado na implementacdo das politicas
habitacionais revelou uma relacdo de cumplicidade entre esses sujeitos que, aparen-
temente, possuem interesses distintos. Percebeu-se que a separacéo entre o Estado
e a sociedade civil ndo passou de uma fic¢do tedrica. Embora os liberais classicos,
no presente estudo representado por Locke, tenham tentando libertar o individuo, o
homem burgués e proprietario, das amarras do Poder Publico, a consolidacdo do
modo de producédo capitalista no Brasil dependeu, assim como ainda depende, do
Estado.

A partir da roupagem intervencionista, o Estado que, para Locke foi criado pa-
ra garantir exclusivamente a protecdo aos direitos individuais, passou a criar politi-
cas habitacionais que transferiram verbas publicas para a iniciativa privada e, ao
mesmo tempo, transformaram sujeitos despossuidos em proprietarios. Sujeitos que
por conta propria, pelas leis de mercado, néo tiveram acesso a moradia digna, mas
gue em face das politicas habitacionais conseguiram obter individualmente a casa
prépria, Ihe garantindo o passaporte de acesso a cidadania na sociedade capitalista.

O processo urbanizacdo que se desencadeou em face da consolidacdo do
modo de produgéo capitalista demandou a insercdo de mecanismos institucionais e
juridicos que possibilitem intervir na conformacéo e divisdo do solo urbano com a
finalidade de ndo mais deixa-lo entregue a leis do livre mercado. O fenémeno urbano
brasileiro vem promovendo uma realidade segregadora para grande maioria de bra-
sileiros que vivem nas cidades, ainda que coexistam dispositivos progressistas na
legislacdo pertinente a matéria urbanistica que possibilitariam a relativizacdo do cu-
nho inalienavel da propriedade privada e, consequentemente, atenuariam as causas

que contribuem para o déficit habitacional.
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A inexisténcia de um projeto de cidade que também envolva os anseios das
camadas excluidas fica cada vez mais evidente na medida em que a principal
politica publica habitacional vigente no Brasil ndo atinge o conjunto de
condicionantes que agravam a crise urbana. Nao se criou, até entdo, um modelo de
racionalismo urbano que rompesse com a ideia de uma cidade excludente e
segregadora. A execucdo do PMCMYV, ao néo interferir na especulacdo imobiliaria
paralelamente a construcdo de novas moradias populares em vazios urbanos ou
regides periféricas'®®, sendo que alguns desses empreendimentos em formato de
“bloco de cidades”, contribui para o aumento do preco da terra urbana e, em
consequéncia, restringe o acesso a moradia digna. Deste modo, trata-se de um
modelo de politica social que vem optando pela inclusdo por meio do consumo, pela
concepcao de direito a moradia como um desdobramento do direito de propriedade
e compreendendo o direito a cidade simplesmente como um direito individual.

Estamos longe de fazer do direito a cidade o direito de construir o espaco que
nos rodeia da maneira que queremos ou desejamos. Ou de ndo estarmos
vulneraveis a especulacdo imobiliaria, deste tipo de cidade que serve as classes
dominantes que ndo abrem mé&o de construir a cidade de acordo com 0s seus
proprios desejos. Ao restante sO Ihe cabe sobreviver nela. Ocorre que o direito a
cidade esta muito além da construcdo de novas moradias. I1sso posto, a critica ao
Programa Minha Casa Minha Vida nos remete a pensar formas de alcancarmos a
reforma urbana entrelacada a demais reformas estruturais tdo necessarias ao n0sso
pais, que possibilite e potencialize a cidade como palco central para a insurgéncia de

movimentos populares que questione e atinjam a hegemonia do capital.

*® Em relac&o a localizacéo periférica, observar anexo “m” onde consta a imagem do “Mapa de bair-

ros de Jodo Pessoa”. Os Residenciais Irma Dulce, Manaca e Anayde Beiriz encontram-se, respecti-
vamente, indicados nos nimeros 34, 31 e 18.
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ANEXO A

Foto 1: Rua da Areia em 1902.

Foto 2: Rua Duque de Caxias em 1904.
| '.._.».‘\ ,.\- P
B \

Fonte: acervo website Paraibanos (201).
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%9 Disponivel em: <http://paraibanos.com/joaopessoa/fotos-antigas.htm>. Acesso em: 11 mar. 2015.
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ANEXO B

Foto 3: Rua General Osério em 1871.
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‘Fonte: acervo WebS|te Paralbanos (2014)

Foto 4: Praia de Tambal em 1935.

Fonte Acervo website Paraibanos (2014).
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ANEXO C

Foto 5 e 6: Prédios deteriorados na Rua da Areia.

Fonte: acervo do autor (2015).
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ANEXO D

Figura 7 e 8: Residencial Irma Dulce, localizado no bairro Colinas do Sul (zona sul).

Fonte: Acervo do autor (2015).

Fonte: Acervo do Autor (2015).
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ANEXO E

Figura 9 e 10: Area loteada circunvizinha ao Residencial Irma Dulce.

Fonte: Acervo do autor (2015).
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ANEXO F

Figura 11: Anuncio de Construcao de Escola Municipal
ao lado do Residencial Irma Dulce.

Valor da Obra:
Data de Injcig.
Data de Congy

RS 3.506.465,79
Janeiro/2015
US30:janeiro2g1g

Fonte: Acervo do autor (2015

Figura 12: Anuncio de Construcao de loteamento
ao lado do Residencial Irma Dulce.

»J

Fonte: Acervo do autor (2015).
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ANEXO G

Figura 13: Imagem panoramica do Residencial Irma Dulce.

Bans.d ———
Fonte: Acervo da PMJP (2012)™"

Figura 14: Imagem do Residencial Jardim das Colinas e das barracas utilizadas na
feira semanal de sabado, situado ao lado do Residencial Irmé& Dulce.

Fonte: Acervo do autor.

1%0 bisponivel em: <http://www.joaopessoa.pb.gov.br/pmjp-entrega-novas-moradias-a-cerca-de-cinco-
mil-pessoas-nesta-quinta/>. Acesso em: 11 jun. 2013.
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ANEXO H

Figura 15: Residencial Anayde Beiriz, localizado no bairro das Industrias (zona sul).

Fonte: Acerco do autor.

Figura 16: Posto de salde situado no Residencial Anayde Beiriz.
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ANEXO |

Figura 17 e 18: Residencial Manaca, localizado no bairro Paratibe (zona sul).
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—

Fonte: Acervo do autor (2015).
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ANEXO K

Figura 19 — Crescimento urbano de Jodo Pessoa entre 1963 e 1970.

Legenda Cabedelo
= Contorno Rodoviario de Jodo Pessoa
I__1 Area de Influéncia Direta da BR-230
[ Malha Urbana de Jodo Pessoa em 1963
Expansado Urbana entre 1963 e 1970
[ Limites Municipais

Oceano
Atldntico

Santa Rita Bayeux

Conde i 0 1 2km

Fonte: CASTRO, 2015, p. 184.

Figura 20 — Crescimento urbano de Jodo Pessoa entre 1970 e 2004.

Legenda Cabedelo
= Contorno Rodoviario de Joao Pessoa
I__1 Area de Influéncia Direta da BR-230
[] Limites Municipais
Area urbana em 1970
Expansdo urbana (1970 a 1979)
Expansdo urbana (1979 a 1985)
I Expansdo urbana (1985 a 1994)
I Expansdo urbana (1994 a 2004)

Oceano
Atlantico

Santa Rita Bayeux

Fonte: CASTRO, 2015, p. 184.
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ANEXO L

Figura 21 — Crescimento urbano de Jodo Pessoa entre 2004 e 2013.

Legenda Cabedelo
== Contorno Rodoviario (BR-230)
i__1 Area de Influéncia Direta da BR-230
Malha Urbana de Jodo Pessoa em 2004
Bl Expansao Urbana entre 2004 e 2013
[] Limites Municipais

Oceano

Atlantico
Santa Rita
Conde 1 0 1 2km
I I -
Fonte: CASTRO, 2015, p. 190.
Figura 22 — Resumo dos estégios evolutivos de Jodo Pessoa.
Estégio de Superac3o de Linetes (1963-1970) -
- Implaacio da BR-230; )
- Oct.qz?géo alem d?s FEmites do Vale do Jaguanbe; L
- Crescrmeanto na direcdo sudeste:

Cresamento Bruto: 10,99 km= = =, | - '
Cresamento Relative:53,68 96 - » %\
- &/
—

—  BR-230
Madiha Uvbana ate 1963
B Crescimento enitre 1963 « 19570

Estagio de Crescimento {1970-2004%)

- Crescsmento na direcao sul e sudeste;
- Diastencao da malha wurbana:
~ Cnacao de novas franjas urbanas;

Cresamento S8ruto: 75,58 km?
Cresamento Relativo: 242, .59 26

— BR-Z30
Madha Urbana ats 1970
BN Crescimento entre 1970 e 200s

Estigio de Combinacho e Conflitos (2004-2013)

- Conflitos & alteracies de uso do solo;
- Segregacao, fa >
- Corflitos de Groulacio e Acdaentes;

Crescamento Bruto: 10 57 k= - 3
Cresamento Relative: 10,13 %% < 2
- > =
LS = -~ =
e S S
- . - = —4
. BR-Z30 S e —L‘J‘ }_‘. - i/’
Malha LrDana ats 2003 ._ . -
Bl Crescimento entre 2004 « 2013 E - »
o 2 = by -~ 15

Fonte: CASTRO, 2015, p. 195.
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ANEXO M

Figurla6123 — Mapa com as divisdes dos bairros do municipio de Jodo Pessoa em
20157,
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Fonte: PMJP, 2006.

'*! Os destaques em circulo de vermelho, amarelo e verde referem-se, respectivamente, a localizagéo

dos conjuntos habitacionais Anayde Beiriz, situado no Bairro das Industrias; Residencial Irma Dulce,
situado no bairro Colinas do Sul, anteriormente pertencente ao bairro Gramame e Residencial Mana-
¢4, situado no bairro Paratibe. O destaque em laranja refere-se a indicacdo da localizacdo do centro
comercial do municipio de Jodo Pessoa.
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ANEXO N

Roteiro de questbes para a entrevista na SEMHAB

Qual a experiéncia do(a) senhor(a) com a execucdo de politicas publicas
habitacionais antes de trabalhar na SEMHAB?

Como o(a) senhor(a) chegou a SEMHAB? Ha relacdo com algum partido politico que
compde a base aliada governo municipal?

O que a repercussao do PMCMV - faixa 1 para a movimentagcdo da economia do
municipio de Jodo Pessoa?

O PMCMV centraliza as atividades da SEMHAB? Sao desenvolvidos outras politicas
habitacionais e urbanas?

Qual a novidade do PMCMV em relacéo aos programas habitacionais pretéritos?

Como se da a relacdo entre a SEMHAB e o0s movimentos sociais da capital
paraibana?

Como ocorre a escolha dos terrenos onde serdo construidos empreendimentos do
PMCMV - faixa 1? H4 participacdo popular?

O que impede a construcdo de residenciais do PMCMV em regides centrais da
capital paraibana?

E possivel o PMCMV acabar com o déficit habitacional no municipio de Jo&o
Pessoa?
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ANEXO O

Roteiro de questdes para a entrevista no MNLM

Quando e como surgiu 0 MNLM na capital paraibana?

Quais eram as condi¢des de luta pela moradia antes do governo Lula?

Qual a novidade do PMCMV em relacdo aos programas habitacionais pretéritos?

Como o MNLM avalia a opcdo do governo federal em 2009 pelo langcamento do
PMCMV?

Qual a repercussao do PMCMV na movimentacdo da economia na capital
paraibana?

Como o MNLM avalia a localizacdo dos empreendimentos do PMCMV voltados as
camadas mais populares?

O que impede a construcdo de residenciais do PMCMV em regides centrais da
capital paraibana?

E possivel o PMCMV acabar com o déficit habitacional no municipio de Jodo
Pessoa?

Como o MNLM avalia a previsdo da possibilidade dos movimentos sociais e
cooperativas construirem moradia pelo PMCMV?
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ANEXO P

Roteiro de questdes para a entrevista com 0s integrantes da Associacéo de
Moradores do Residencial Irma Dulce e Residencial Anayde Beiriz

Como era a habitacdo e vizinhanca da senhora antes de ser beneficiada pelo
PMCMV?

Como se deu o processo de selecdo? H& muitas dificuldades para ser incluida no
PMCMV?

O gque havia nas redondezas do Residenciais no momento da entrega das unidades
habitacionais?

Como a senhora avalia a unidade habitacional entregue pelo PMCMV?

Como se da o acesso aos servicos publicos como, por exemplo, escola e posto de
saude?

Ha espacos de lazer nas regides proximas ao residencial?

Como se da o deslocamento para o centro da capital paraibana?

Ha servicos comerciais (banco, supermecado, casa lotérica etc) proximos ao
residencial?

Como a senhora define o PMCMV?













