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RESUMO

O direito a moradia constitui a base estruturante que propicia o acesso a outros direitos sociais
fundamentais, como saude, educagdo, trabalho, seguranca e lazer, sendo um elemento
essencial para a concretizagdo da dignidade da pessoa humana. Entretanto, apesar das lutas
historicas que culminaram na conquista desse reconhecimento no arcabougo juridico,
fundamentado no Estado Democratico e Social de Direito, a realidade da vida urbana,
representada pelo elevado déficit habitacional, revela-se extremamente em dissonancia com o
sistema legal vigente. Esse abismo se deve a um conjunto de fatores, dentre eles o processo de
urbanizacdo das cidades brasileiras, marcado pela segregacdo socioespacial, em que se
destaca o papel do mercado imobiliario e do capital privado como agentes segregadores do
espaco urbano, somado ainda hd décadas de programas habitacionais com enfoque na
provisdo habitacional seguindo a mesma logica excludente. Assim, o atual cenario de
demanda habitacional no Brasil € caracterizado pela grande quantidade de familias que
seguem desatendidas, vivendo na precariedade e na irregularidade social e juridica. Por outro
lado, aparentemente de forma paradoxal, € possivel observar nas grandes cidades, um
significativo estoque de imoéveis vazios ou subutilizados, notadamente nas areas centrais,
resultado do fendmeno de dispersdo urbana, com o surgimento de novas centralidades mais
periféricas, o que ocasionou o esvaziamento, o abandono e a degradacdo das tradicionais e
historicas 4areas centrais e do seu patrimonio edificado. Com efeito, em razdo desse
consideravel estoque de imoveis sem cumprir a sua fun¢do social, a partir de tendéncias
internacionais e experiéncias nacionais, a reabilitacdo de edificios no Brasil tem sido um tema
em destaque desde entdo. No ambito dos estudos arquitetonicos, a intervengdo refrofit tem
surgido como solu¢do para o atual cenario de infraestruturas obsoletas e equipamentos
ultrapassados, por meio da atualizacdo das edificagdes adaptando-as as novas necessidades.
Para tanto, adotando como metodologia a pesquisa bibliografica, por meio da analise de
livros, teses, dissertagdes, monografias e artigos cientificos, bem como legislagdes, programas
e planos relacionados aos temas aludidos, contextualiza-se a tematica no ambito global e, em
seguida, faz-se uma explanacdo a nivel nacional, bem como uma revisdo critica dos
programas habitacionais de interesse social desde de 1930 até os vigentes no pais, partindo,
por fim, para uma analise local da cidade de Fortaleza, que ja possui significativos estudos e
diagndsticos sobre a reabilitacdo da area central para moradia social, porém ainda sem
execucdo. Desse modo, busca-se compreender, contribuir e incentivar como alternativa
complementar as politicas publicas existentes, a reabilitagdo do estoque vazio ou subutilizado
de imdveis, por meio da intervencdo refrofit, em areas centrais como medida de
enfrentamento ao déficit habitacional com acesso a moradia adequada.

Palavras-chave: direito a moradia adequada, reabilitagdo de imdveis vazios, intervengdo
retrofit, centro de Fortaleza.



ABSTRACT

The right to housing constitutes the foundational framework that enables access to other
fundamental social rights, such as health, education, employment, security, and leisure, being
an essential element for the realization of human dignity. However, despite the historical
struggles that led to the recognition of this right in the legal framework, grounded in the
Democratic and Social State of Law, the reality of urban life, represented by the high housing
deficit, is in stark dissonance with the current legal system. This gap is due to a set of factors,
including the urbanization process of Brazilian cities marked by socio-spatial segregation,
with the prominent role of the real estate market and private capital as agents of urban
segregation. This is further exacerbated by decades of housing programs focusing on housing
provision following the same exclusionary logic. Thus, the current housing demand scenario
in Brazil is characterized by a large number of unattended families living in precarious and
socially and legally irregular conditions. Paradoxically, in major cities, there is a significant
stock of vacant or underutilized properties, especially in central areas, resulting from the
phenomenon of urban sprawl, with the emergence of new, more peripheral centralities. This
has led to the emptiness, abandonment, and degradation of traditional and historical central
areas and their built heritage. As a result of this substantial stock of properties not fulfilling
their social function, building rehabilitation in Brazil has been a prominent topic, influenced
by international trends and national experiences. Within the field of architectural studies,
retrofit intervention has emerged as a solution to the current scenario of obsolete
infrastructures and outdated facilities by updating buildings to meet new needs. To explore
this, adopting bibliographic research methodology involving the analysis of books, theses,
dissertations, monographs, and scientific articles, as well as legislation, programs, and plans
related to the aforementioned themes, the topic is contextualized globally. Subsequently, there
is an exploration at the national level, including a critical review of social housing programs
from 1930 to the present day. Finally, a local analysis is conducted for the city of Fortaleza,
which has significant studies and diagnoses regarding the rehabilitation of the central area for
social housing but has not yet been implemented. Thus, the aim is to understand, contribute
to, and promote, as a complementary alternative to existing public policies, the rehabilitation
of vacant or underutilized property stocks through retrofit intervention in central areas as a
measure to address the housing deficit with access to adequate housing.

Keywords: right to adequate housing, rehabilitation of vacant properties, Fortaleza
downtown.
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1 INTRODUCAO

Segundo o ultimo censo realizado pelo IBGE em 2022, estima-se que o nimero
de imoveis residenciais desocupados (11,4 milhdes) no pais € quase o dobro do déficit
habitacional'. A maxima “tanta casa sem gente e tanta gente sem casa” apesar de a primeira
vista soar no minimo estranho ou paradoxal, nunca se mostrou tdo verdadeira. De fato, essa ¢
a realidade do contexto urbano das cidades brasileiras, que por se apresentar injustamente de
forma persistente, motiva a investigacdo e o desenvolvimento desta presente monografia.

Sabe-se que o Brasil ¢é profundamente caracterizado pela segregacdo
socioespacial, resultado de um processo historico excludente em que as disparidades sociais
determinaram e continuam determinando onde certos individuos podem morar. Aqueles
menos favorecidos economicamente, e portanto, mais vulnerabilizados, encontram
dificuldades em acessar as regides mais valorizadas da cidade para estabelecer suas moradias,
entre outras razdes pela especulagdo imobiliaria. Assim, em virtude da necessidade vital de
ocupar um espacgo, esses cidaddos vivem em situagdes de irregularidade, enfrentando
inseguranga juridica e social.

Por outro lado, a partir do crescimento desordenado e da dispersdo urbana,
observa-se nas cidades, que passam pelo processo de metropolizag@o, o surgimento de novas
centralidades em relagdo ao tradicional centro historico. Em Fortaleza, quarta cidade mais
populosa do Brasil, ndo seria diferente. Quem conhece o centro da capital cearense, atenta-se
logo para o abandono do patriménio edificado, a monofuncionalidade da area, mais ligada ao
comércio, e o deserto que fica durante o periodo da noite. Com efeito, ha um consideravel
estoque de imoveis ociosos ou subutilizados nessas areas centrais, que ndo cumprem sua
funcdo social. Assim, caso fossem reabilitados para moradia social, principalmente de baixa
renda, viabilizaria esse resgate da area e contribuiria para o acesso a moradia adequada, visto
ser uma area mais bem dotada de infraestrutura e equipamentos em relagfo as periféricas.

Desse modo, considerando esse contraste entre o estoque de imdveis vazios ou
subutilizados nas areas centrais com infraestrutura e a demanda por moradia nas grandes
cidades, a problematica geral que orienta essa pesquisa €: Qual o papel da reabilitagdo dos
prédios ociosos ou subutilizados nos centros urbanos, por meio da intervengio refrofit, como
resposta publica ao déficit habitacional e na protecdo e efetivagdo do direito a moradia

adequada?

"Leia mais em:
https://guiadoestudante.abril.com.br/curso-enem/falta-de-habitacao-piora-no-brasil-mostra-o-censo/
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Diante dessa problematica, o objetivo principal desta monografia consiste em
compreender, contribuir e incentivar a reabilitacdo de iméveis vazios em areas centrais, por
meio da intervengdo refrofit, a qual tem ganhado destaque nos atuais debates, como
alternativa complementar a provisao habitacional produzida e vigente no Brasil, notadamente
para a populag@o de baixa renda, bem como medida de enfrentamento ao déficit habitacional
com acesso a moradia adequada. Optou-se ainda, para diferenciar de outros trabalhos
realizados e focar na realidade cearense, em afunilar a pesquisa para o contexto local da
cidade de Fortaleza.

Desse modo, como objetivos especificos, busca-se (1) Apresentar o conceito e o
arcabougo juridico construido em torno do direito & moradia adequada, desde a sua protecdo
juridica internacional, perpassando a politica urbana consagrada a nivel constitucional, até o
esperado Estatuto da Cidade; (2) Explanar consideragdes acerca de como se deu a urbanizagdo
brasileira e como ocorreu o desenvolvimento e a aplicacdo das principais politicas
habitacionais de interesse social do pais; (3) Abordar a regularizagdo fundiaria e a reabilitagdo
de edificios ociosos como modalidades de atendimento habitacional a serem potencializadas
como alternativas a provisdo habitacional; (4) Apresentar a origem do refrofit enquanto
intervengdo que permite a reabilitacdo de areas centrais, e o que ja se tem feito no mundo e no
Brasil em relagdo ao processo de esvaziamento dos tradicionais centros historicos que
perderam a sua func¢do habitacional; (5) Apresentar os planos e estudos realizados para a area
central de Fortaleza e buscar compreender, contribuir e incentivar a reabilitacdo de imédveis
ociosos ou subutilizados na area central, por meio da intervengdo refrofif, como
enfrentamento ao déficit habitacional com acesso a moradia adequada.

O estudo dessa tematica encontra importancia na medida em que o resgate e as
discussoes realizadas ao longo do trabalho pretendem, ao analisar politicas publicas e praticas
administrativas, estimular as discussdes em torno dos rumos das politicas habitacionais na
cidade de Fortaleza, com o intuito de torna-las mais diversificadas e efetivas, levando em
consideracdo as possibilidades e necessidades dos fortalezenses, o que traz relevancia social
ao estudo do tema em deslinde.

Para tanto, utilizou-se um percurso metodolégico tragado em pesquisa
bibliografica, por meio da analise de livros, teses, dissertacdes, monografias, artigos
cientificos e outros escritos relacionados a temética aludida. Utilizou-se também a legislagdo
internacional e nacional, bem como os programas e planos, nacional e local, elaborados em

relagdo a reabilitacdo das 4reas centrais. Especificamente, no que tange ao refrofit e
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reabilitacdo, os escritos encontrados e estudados foram em sua maioria dos Cursos de
Arquitetura e Urbanismo, haja vista ser um assunto ainda pouco estudado na area académica
do Direito.

No que tange a estrutura, a presente monografia divide-se em trés capitulos,
desenvolvidos com o intuito de atingir os objetivos tracados. O primeiro capitulo é destinado
a abordar a prote¢do juridica dada ao direito a moradia a nivel internacional, nacional e
infraconstitucional, seguindo, em certa medida, uma progressdo cronologica observada
durante a pesquisa, a fim de entender o contexto de inser¢do da habitagdo no rol dos direitos
humanos e sociais, bem como compreender a importancia desse direito no ponto de vista
juridico, politico e social.

No segundo capitulo, busca-se apresentar as politicas habitacionais brasileiras de
interesse social, por meio de estudo bibliografico das ac¢des estatais desde a década de 1930
até o inicio do século XXI. A andlise dessas politicas, incluindo seu desenvolvimento e
aplicag¢do, torna-se crucial para compreensdo do papel desses programas como resposta
publica ao déficit habitacional, bem como atual cenario das demandas habitacionais de
interesse social, principalmente daqueles que recebem até trés saldrios minimos. Ademais, o
ultimo topico deste capitulo explora de forma sucinta duas medidas habitacionais alternativas:
a regularizagdo fundiaria urbana e a reabilitacdo de imoveis vazios para habita¢do social,
introduzindo na oportunidade o termo refrofit, intervengdo que tem se destacado nos atuais
debates sobre desenvolvimento urbano e imobiliario.

No terceiro capitulo, serdo apresentados os planos, diagnosticos e a¢des realizados
para a area central de Fortaleza, em especial o Plano Habitacional para Reabilitacio da Area
Central de Fortaleza (PHRACFor) desenvolvido em 2009 pela Prefeitura de Fortaleza, para
que entdo seja possivel compreender, contribuir e incentivar como alternativa complementar
para os desafios habitacionais que persistem na capital, a reabilitagdo do estoque vazio ou
subutilizado de imoveis, por meio da intervengdo refrofit, como medida de enfrentamento ao
déficit habitacional com acesso a moradia adequada.

Por fim, as considera¢des finais trazem um apanhado geral sobre o tema,
destacando aspectos relevantes e reconhecendo a necessidade da formulagdo de um plano
estratégico, por meio de um arranjo institucional, com decisdes que estimulem o cumprimento
da fun¢do social da propriedade, devendo serem publicizadas, para que seja possivel a

avaliacdo e o monitoramento. Entendendo que este trabalho néo trata de resolver o problema
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habitacional da cidade de Fortaleza, dada sua natureza complexa, busca-se contribuir para o

rumo habitacional da capital cearense.
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2 A PROTECAO JURIDICA DO DIREITO A MORADIA

O presente capitulo se dedicara a apresentar, sob o enfoque do direito a moradia, o
arcabougo juridico a nivel internacional, nacional e infraconstitucional, seguindo, em certa
medida, uma progressdo cronolégica observada durante a pesquisa, embora alguns
movimentos sejam simultdneos. Pelo motivo exposto, optou-se por dividir este capitulo em
trés se¢des secundarias.

A primeira sec¢do trata das principais agdes dos Orgdos internacionais que
culminaram, a partir do entendimento norteador dos direitos humanos, em avangos
normativos e conceituais significativos para o direito a8 moradia adequada.

A segunda sec¢do contextualiza o leitor no cenario brasileiro, notadamente, a partir
do processo constituinte que resultou na Constituicdo Federal de 1988, cunhada de
"Constitui¢do Cidada" devido ao seu carater progressista, garantidor e democratico. Além da
analise da normativa urbanistica consagrada no texto constitucional, elegeu-se reflexdes
acerca do principio da fun¢do socioambiental da propriedade e da cidade, fundamental para a
discussdo ao longo da pesquisa.

Por fim, a terceira se¢do aborda a ideia de uma nova ordem juridico-urbanistica
delineada a partir da regulamentagdo do capitulo constitucional sobre politica urbana, um
marco que somente se concretizou em 2001 com a aprovacgdo do tdo almejado Estatuto da

Cidade.

2.1 A internacionaliza¢io do direito a moradia adequada

Apo6s o fim da Segunda Guerra Mundial e a criagdo da Organizagdo das Nagdes
Unidas (ONU) em 1945, a Declara¢do Universal dos Direitos Humanos (DUDH) foi adotada
e proclamada pela Assembleia Geral das Na¢des Unidas, por meio da Resolugdo 217-A 111,
em 10 de dezembro de 1948, admitindo, pela primeira vez na ordem internacional, os direitos
econdmicos, sociais e culturais, dentre os quais o direito & moradia, centrado no valor
fundamental e global da primazia da dignidade humana, quer dizer, da pessoa como um fim
em si mesma. (WALDMAN; SAMPAIQO, 2019). O direito humano a moradia encontra-se
consagrado no art. 25.1 da DUDH (ONU, 1948)*

2 Article 25. 1. Everyone has the right to a standard of living adequate for the health and well-being of himself
and of his family, including food, clothing, housing and medical care and necessary social services, and the right
to security in the event of unemployment, sickness, disability, widowhood, old age or other lack of livelihood in
circumstances beyond his control.
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Artigo 25° 1.Toda a pessoa tem direito a um nivel de vida suficiente para lhe
assegurar ¢ a sua familia a saide ¢ o bem-estar, principalmente quanto a
alimentagdo, ao vestuario, ao alojamento, a assisténcia médica ¢ ainda quanto aos
servigos sociais necessarios, ¢ tem direito a seguranga no desemprego, na doenga, na
invalidez, na viuvez, na velhice ou noutros casos de perda de meios de subsisténcia
por circunstancias independentes da sua vontade. (grifo nosso)

Nesse sentido, a DUDH tornou-se um marco ao ser a primeira norma que “dispds
acerca da necessidade do individuo ter assegurada a sua dignidade em todas as searas da sua
vida, inclusive no ambiente que entende como seu”, reconhecendo ao sujeito o direito de lhe
ter assegurado o minimo devido (ALFONSIN; LANFREDI, 2021, p. 91). Portanto, a
habitagdo € vista como direito indispensavel a condi¢do humana, universal e aplicavel como
um dos direitos fundamentais para a vida das pessoas.

Com essa consagracdo inaugural, o direito a moradia passou a ser objeto de outros
tratados e documentos internacionais, em que cabe destacar o Pacto Internacional dos Direitos
Economicos, Sociais e Culturais (PIDESC) e o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e
Politicos (PIDCP), adotados na XXI Sessdo da Assembleia-Geral das Na¢des Unidas, em 19
de dezembro de 1966, e ratificados no Brasil, respectivamente, pelos Decretos n® 591/1992 e
n° 592/1992. O primeiro previu, em seu art. 11.1°, o direito a moradia adequada e o segundo,
em seu art. 17.1%, a prote¢do do direito a moradia ao dispor acerca da inviolabilidade do

domicilio, ratificando o teor da DUDH. (DAUD, 2015, p. 10)

Em que pese a previsdo inovadora do PIDESC, néo havia uma defini¢do no texto
legal de quais seriam os requisitos para uma moradia ser caracterizada como “adequada”, de
modo que foi necessaria a produgdo de um documento pela ONU formado pela compilagido de
observagdes e recomendacdes gerais adotadas pelo Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais, conhecido por “Comentarios Gerais da ONU”, no sentido de facilitar a
aplicabilidade do Pacto. (WALDMAN; SAMPAIOQ, 2019, p. 69)

Cabe citar, em especial, o Comentario Geral n° 4 do Comité de Direitos
Economicos, Sociais e Culturais (Sexta Sessdo, 1991), que forneceu uma orientagdo confiavel

sobre as disposi¢des do PIDESC no que tange ao referido art. 11.1, tratando especificamente

* ARTIGO 11.1. Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel de vida
adequando para si proprio ¢ sua familia, inclusive a alimentagio, vestimenta ¢ moradia adequadas, assim como a
uma melhoria continua de suas condi¢des de vida. Os Estados Partes tomardo medidas apropriadas para
assegurar a consecugdo desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a importancia essencial da cooperacio
internacional fundada no livre consentimento.

* ARTIGO 17. 1 Ninguém podera ser objeto de ingeréncias arbitrarias ou ilegais em sua vida privada, em sua
familia, em seu domicilio ou em sua correspondéncia, nem de ofensas ilegais as suas honra e reputacio.
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do que se considera moradia adequada. Para sua configuracio, foram dispostos, em seu oitavo
ponto, os seguintes elementos minimos: (a) seguranca da posse; (b) disponibilidade de
servigos, materiais, instalacdes e infraestrutura; (c) economicidade; (d) habitabilidade; (e)

acessibilidade; (f) localizag@o e (g) adequagdo cultural. (ONU, 1991)

Desse modo, quando tais fatores sdo interligados, € possivel verificar uma nogao
bem ampla de direito a moradia, que contempla além de simplesmente ter um teto ou de
considerar meramente como um bem, na medida em que se relaciona com outros direitos
humanos e principios fundamentais do préprio Pacto. De acordo com o Comité, ficou
estabelecido que o direito a habitagdo ndo deve ser interpretado restritivamente, devendo ser
visto como “direito a um lugar onde seja possivel viver em seguranga, em paz € com
dignidade”. (ONU, 1991)

Merece destaque ainda no plano internacional a realizagdo da Conferéncia das
Nagoes Unidas sobre Assentamentos Humanos em Vancouver no ano de 1976, também
conhecida como Habitat I, em resposta a recomendagdo resultante da Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre Meio Ambiente Humano (Estocolmo-72). Na ocasido foi produzida a
Declaragdo de Vancouver sobre Assentamentos Humanos, que apresenta um plano de agdo
aprovado no encontro com 64 recomendagdes para promover politicas adequadas nos ambitos
locais e regionais, urbanos e rurais. Assim, como forma de auxiliar os Estados a
implementarem as recomendagdes, a Assembleia Geral das Nag¢des Unidas estabeleceu, em

1977, o Centro das Nagdes Unidas para Assentamentos Humanos (CERQUEIRA, on-line).”

Por sua vez, em 1996, foi realizada a Segunda Conferéncia das Na¢des Unidas
sobre Assentamentos Humanos (Habitat II), em Istambul, que teve como resultado a
Declaragdo de Istambul e a Agenda Habitat, inspirados pela Conferéncia das Nag¢des Unidas
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento no Rio de Janeiro (Eco-92)°, na missdo de
promover habitagdo adequada, assentamentos humanos sustentaveis, participagdo da

cidadania, igualdade de género, entre outros aspectos (BRASIL, 2022).

3 Segundo o site, o projeto de pesquisa Cronologia do Pensamento Urbanistico ¢ realizado desde 2003 pela
colabora¢do entre o Laboratério de Estudos Urbanos (PROURB/FAU-UFRJ) e o Laboratorio Urbano
(PPG-AU/FAUFBA), agregando posteriormente a contribuicdo de outros grupos de pesquisa, ¢ funciona como
ferramenta que permite cartografar ¢ historiografar essas redes complexas que construiram ¢ constroem o
pensamento urbanistico.

® Durante a Conferéncia da ONU sobre Meio Ambiente € Desenvolvimento do Rio de Janeiro (Eco 92) foi
adotado a Agenda 21, que prevé em seu ponto 7.6: “o acesso a uma habitacdo sadia ¢ segura ¢ essencial para o
bem-estar econdmico, social, psicologico ¢ fisico da pessoa humana” (BRASIL, 1995, p. 73). Disponivel em:
https://bd.camara.leg br/bd/handle/bdcamara/7706. Acesso em: 27 de nov. 2023
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Em 2000, foi criado no ambito do Conselho de Direitos Humanos o mandato de
“Relator Especial sobre moradia adequada como componente do direito a um padrido de vida
adequado” e, em 2001, a Assembleia Geral das Na¢des Unidas adotou a Declaragdo sobre
Cidades e Outros Assentamentos Humanos no Novo Milénio, em que avaliou o progresso da
Agenda Habitat e, em 2002, por meio da Resolu¢do n°® 56/206, elevou o Centro a condigdo de
Programa das Nag¢des Unidas para Assentamentos Humanos (UN-Habitat) na busca de
viabilizar cidades socialmente, urbanisticamente e ambientalmente sustentaveis e a aquisi¢ao
de abrigo adequado para todos (BRASIL, 2013, p. 10).

Ademais, s@o organizados outros encontros no cenario internacional para discutir
os problemas relacionados a urbanizagdo e ao direito a moradia adequada, destacando-se o
Férum Urbano Mundial, evento bianual que objetiva estabelecer um suporte a Diretoria
Executiva do UN-Habitat (ANTONUCCI; KATO; ZIONI, ALVIM, 2009).

A atualidade do tema se manifesta dentre os 17 Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), que foram aprovados em 2015 por meio da Resolucdo A/RES/70/1 da
Assembleia Geral das Nag¢des Unidas, que trata da Agenda 2030. Especialmente, o Objetivo
n° 11 - Cidades e comunidades sustentaveis: Tornar as cidades e os assentamentos humanos
inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis, em seu primeiro ponto dispde que: “11.1 Até
2030, garantir o acesso de todos a habitacdo segura, adequada e a preco acessivel, e aos
servigos basicos e urbanizar as favelas” (UN, 2015).”

A partir dos ODSs e da Conferéncia Habitat III de 2016, além dos sete elementos
previstos pelo comité do PIDESC, a sustentabilidade foi incluida como um novo elemento
essencial a moradia adequada, com base no principio de equilibrio entre a economia, a
sociedade e o meio ambiente. (WALDMAN; SAMPAIOQ, 2019, p. 74)

Ante todo o exposto, apesar de ndo ser o objeto do presente trabalho aprofundar a
legislagdo internacional, observa-se que ha uma politica global consistente em torno da
tematica, que foi internalizada a partir da consagra¢do dos direitos humanos, sobretudo, da
dignidade da pessoa humana, possibilitando um entendimento avangado sobre o direito a

moradia adequada enquanto um dos elementos do direito a um padrio de vida adequado.

2.2 A funcio social da propriedade na politica urbana constitucional

7 Goal 11. Make cities and human settlements inclusive, safe, resilient and sustainable
11.1 By 2030, ensure access for all to adequate, safe and affordable housing and basic services and upgrade
slums
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Durante o periodo da redemocratizagdo, a questdo urbana foi tratada como
elemento fundamental para o processo de superagdo das desigualdades sociais no Brasil. O
apice dos debates da reforma urbana se deu no contexto da Assembleia Nacional Constituinte,
a qual foi aberta & participacdo popular, simbolicamente manifestada pela apresentagdo da
Emenda Popular n°® 63/1987, que foi formulada e assinada por mais de 100.000 organizagdes
sociais e individuos envolvidos no Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU)
(BASSUL, 2008).

Na referida emenda foram abordados amplamente diversos temas urbanos em
vinte e trés artigos, dezesseis paragrafos e quinze incisos, como instrumentos urbanisticos,
politica habitacional, politica de transportes e mecanismos de participagdo popular. No
entanto, muitas das propostas apresentadas ndo foram consagradas no texto constitucional
durante o processo de negociagdo legislativa, em razdo da correlagdo de forgas politicas
desfavoraveis (BONDUKI, 2018).

Apesar disso, a mobiliza¢do e o protagonismo da sociedade tornaram possivel a
introdugdo de uma segdo especifica sobre “politica urbana” pela primeira vez em uma
Constituigdo brasileira, positivada nos artigos 182 e 183, compondo o Capitulo II do Titulo
VII — Da Ordem Economica e Financeira, o que culminou na consisténcia politica e até
mesmo na delimitagdo e autonomia do direito urbanistico. (BASSUL, 2008)

Contextualizando o termo “direito urbanistico”, Daniela Libério e Nelson Saule
Junior (2017) explicam que até a Constitui¢do Federal de 1988, o direito urbanistico brasileiro
tinha como foco a ordenagdo das cidades brasileiras, por meio da edi¢do de normas juridicas
para ordenar a ocupagdo do espaco urbano em sua localizagdo e uso (Let de Zoneamento),
bem como em relagdo as especificagdes das construgdes (Codigo de Posturas).

Com a promulgacdo da Constituigdo, o direito urbanistico recebeu previsio
explicita no inciso I do art. 24® em que foi atribuida a competéncia legislativa concorrente a
Unido, aos Estados e ao Distrito Federal. Enquanto isso, o Municipio recebeu competéncia
privativa no inciso VIII do art. 30°, para “promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagido do solo

urbano” (BRASIL, 1988).

8 (CF/88) Art. 24. Compete a Unido, aos Estados ¢ ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

I - direito tributario, financeiro, penitencidrio, econdmico ¢ urbanistico;

° (CF/88) Art. 30. Compete aos Municipios:

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante plangjamento e controle do uso, do
parcelamento ¢ da ocupagdo do solo urbano;
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Nesse novo arranjo, coube a Unido estabelecer, abstratamente, as “normas gerais”
de direito urbanistico, aos Estados, suplementar essas normas; e aos Municipios, aplicar,
concretamente, a legislacdo federal e estadual, por meio de planos urbanisticos e atos de
gestdo, admitindo-se, na falta de normas federais e estaduais, a edigdo de leis municipais
abstratas em matéria urbanistica (PINTO; CUSTODIO, 2018).

Ademais, em relagdo a competéncia administrativa, atribuiu-se privativamente a
Unido no inciso XX do artigo 21 da CF/88: “instituir diretrizes para o desenvolvimento
urbano, inclusive habita¢do, saneamento basico e transportes urbanos” (BRASIL, 1988)". Por
sua vez, o inciso IX do artigo 23 da CF/88 dispde acerca da competéncia comum dos entes
federados para “promover programas de constru¢do de moradias e aprimorar as condigdes
habitacionais e de saneamento basico” (BRASIL, 1988)"".

Em relagdo ao capitulo de “Politica Urbana” da Constitui¢do, de acordo com o
caput do artigo 182 da CF/88", a politica de desenvolvimento urbano tem dois objetivos
constitucionais essenciais: a ordenacdo do pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da
cidade e a garantia do bem-estar de seus habitantes. Ambos os objetivos relacionam-se com a
concretizagdo dos direitos sociais dispostos no artigo 6° da CF/88, em especial com o
trabalho, a moradia, o transporte e o lazer, os quais correspondem as quatro fungdes sociais da
cidade, de acordo com a classifica¢do quadripartite da Carta de Atenas. (LIBORIO; SAULE
JUNIOR, 2017)

A mengdo a garantia do bem-estar dos habitantes da cidade, segundo objetivo do
caput do artigo 182, faz referéncia ao caput do artigo 225 da CF/88", que quando conjugados
permite afirmar que a politica urbana brasileira optou pelo desenvolvimento urbano
sustentavel, pautado no equilibrio entre crescimento econdmico, inclusio social e preservagdo

ambiental e na solidariedade intergeracional. (LIBORIO; SAULE JUNIOR, 2017)

° (CF/88) Art. 21. Compete 4 Unido: XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive
habitacdo, sancamento bdsico ¢ transportes urbanos;

11 (CF/88) Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios: IX -
promover programas de construcfo de moradias e a melhoria das condi¢6es habitacionais e de saneamento
basico;

12 (CF/88) Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade
¢ garantir o bem- estar de seus habitantes.

3 (CF/88) Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo ¢ essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico ¢ a coletividade o dever de defendé-lo ¢
preserva- lo para as presentes ¢ futuras geragdes.
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Ainda sobre o artigo 182 da CF/88, seus quatros paragrafos’* que o compde
versam sobre a politica urbana, plano diretor, fungdo social da propriedade e limita¢des ao
direito de propriedade. O § 1° torna obrigatorio para todas as cidades com mais de 20.000
habitantes o Plano Diretor, aprovado pela Camara Municipal, enquanto “instrumento basico”
da politica urbana. O § 2° define o conceito de fungdo social da propriedade no meio urbano
como o atendimento as “exigéncias fundamentais de ordenac¢io da cidade” expressas no Plano
Diretor (PINTO; CUSTODIO, 2018 , p. 223).

Além de prever a quem cabe a defini¢do sobre a funcdo social da propriedade,
como visto nos dois primeiros paragrafos, a Constitui¢do introduziu alguns instrumentos
juridicos a disposi¢do do Municipio que buscam garantir o seu cumprimento (CASIMIRO,
2010). O § 3° condiciona as desapropriagdes de imoveis urbanos a prévia e justa indenizagao
em dinheiro. Ja o § 4° faculta ao municipio promover o “adequado aproveitamento” do solo
urbano, exigindo do proprietario de imovel “néo edificado, subutilizado ou néo utilizado” que
promova compulsoriamente seu parcelamento ou edificagdo, sob pena de elevagdo da aliquota
do IPTU e de desapropriacio com pagamento em titulos publicos.” (PINTO; CUSTODIO,
2018, p. 223).

Para o constitucionalista José Afonso da Silva (2005, p. 270), o regime juridico da
propriedade no Brasil tem seu fundamento na Constituicdo, que garante o direito de
propriedade sob a condi¢do de que esta atenda sua fungdo social, conforme leitura sistémica

dos incisos XXII e XXIII do artigo 5° da CF/88", superando a concepg¢do civilista da

propriedade como direito puramente individual.
Nesse sentido, a CF/88 instituiu um novo ordenamento juridico-politico no que

tange ao planejamento e a gestdo das cidades, em que se destaca a centralidade conferida a

14 (CF/88) Art. 182. (...) § 1° O plano diretor, aprovado pela CAmara Municipal, obrigatorio para cidades com
mais de vinte mil habitantes, ¢ o instrumento basico da politica de desenvolvimento ¢ de expansdo urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua fungfio social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacfio da
cidade expressas no plano diretor.

§ 3° As desapropriagdes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizacdo em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para 4rea incluida no plano diretor, exigir,
nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano nfo edificado, subutilizado ou nio utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

I - parcelamento ou edificacdo compulsorios;

I - imposto sobre a propriedade predial ¢ territorial urbana progressivo no tempo;

IIT - desapropriacio com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo previamente aprovada pelo
Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais ¢ sucessivas, assegurados o
valor real da indenizagdo ¢ os juros legais.

5 (CF/88) Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se a0s
brasileiros ¢ aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranga ¢ a propriedade, nos termos seguintes:

XXII - ¢ garantido o direito de propriedade;

XXIII - a propriedade atendera a sua funcio social;
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funcdo social da propriedade urbana, que embora presente desde a Constitui¢do de 1936, tinha
limitado valor operativo para o ordenamento das cidades, haja vista a predominancia da légica
liberal e individualista do direito a propriedade previsto no Cdédigo Civil de 1916 em
detrimento das relages sociais e urbanisticas subjacentes aquele direito (GONDIM, 2011, p.
13).

De fato, ¢ indubitavel que a Constituigdo Federal de 1988 enfrentou o carater
absoluto do direito privado da propriedade ao lhe dar uma condi¢do de existéncia, de
reconhecimento social e juridico, imposta pela lei: a func¢do social da propriedade. Isso quer
dizer que o proprietario da terra cujo uso ndo cumpre a fungdo social, ndo esta protegido pelo
Direito (SOUZA FILHO, 2003, p. 117). Na inteligéncia de Carlos Frederico Marés de Souza
Filho (2003, p. 115):

Para combinar com os compromissos de eliminar desigualdades sociais e regionais,
a Constituicdo ndo poderia repetir a velha propriedade privada do Cédigo de
Napoledo, absoluta e acima de todos os outros direitos. A propriedade privada teria
que ser desenhada como uma consequéncia dos novos direitos coletivos a vida, ao
fim das desigualdades ¢ a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, introduzindo
nela uma razdo humana de existéncia, vinculando-a em todos os lugares que a
reconhegam como direito a fungio social, especialmente em relagdo a terra.

Seguindo a anélise do capitulo da “Politica Urbana” no texto constitucional, o
artigo 183'® da CF/88 instituiu a usucapido especial urbana, para areas urbanas de até 250 m2,
independentemente de justo titulo ou boa-fé, em favor de ocupantes que ndo sejam
proprietarios de outros imoveis. Seus paragrafos exigem tratamento isonémico entre homens e
mulheres, independentemente de estado civil; proibem que uma mesma pessoa se beneficie do
instituto mais de uma vez; e vedam sua aplicagio a iméveis publicos (PINTO; CUSTODIO,
2018, p. 223).

Desse modo, verifica-se que a adoc¢do dessa modalidade de usucapido na
Constituigdo, conhecida como especial urbana ou pré-moradia, aponta para uma diretriz
implicita de regularizagcdo dos assentamentos informais, entretanto, demonstra-se moderada,
haja vista a necessidade de preservar os bens publicos e de coibir ocupag¢des com finalidade
meramente econdémica de revenda dos terrenos usucapidos (PINTO; CUSTODIO, 2018, p.
225).

' (CF/88) Art. 183. Aquele que possuir como sua drea urbana de até duzentos e cingiienta metros quadrados,
por cinco anos, ininterruptamente ¢ sem oposigdo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4
o0 dominio, desde que ndo seja proprictario de outro imével urbano ou rural.

§ 1° O titulo de dominio ¢ a concessdo de uso serdo conferidos a0 homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito ndo sera reconhecido a0 mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 3° Os imoveis publicos nfio serdo adquiridos por usucapido.
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Especificamente sobre o direito a moradia, foi somente em 2000, inclusive por
influéncia dos ditames internacionais, que a Constitui¢do Federal de 1988 passou a prevé-la
de forma expressa no caput do seu art. 6° 7, a partir da Emenda Constitucional n° 26 elevando
ao status de direito fundamental social, ndo obstante fosse previsto constitucionalmente como
direito a ser garantido ao trabalhador urbano e rural (CASIMIRO, 2010, p. 66).

De fato, anteriormente a EC n° 26/2000, a CF/88 tratava este direito de forma
pouco detalhada ao prever, por exemplo, no inciso IX do artigo 23 a competéncia comum dos
entes federados em “promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das
condi¢des habitacionais e de saneamento basico”, e no inciso IV do art. 7° ao legislar sobre o
salario minimo, em que o valor deve ser “capaz de atender a suas necessidades vitais basicas e
as de sua familia com moradia, alimentacdo (...)” (BRASIL, 1988).

Assim, embora se considerasse que o ordenamento juridico brasileiro havia
incorporado a moradia entre os direitos fundamentais, haja vista sua ligagdo intrinseca com o
principio da dignidade da pessoa humana (SARLET, 2010), a mengdo expressa no texto
constitucional foi crucial para reforgar a responsabilidade do Estado em assegurar esse direito
aos cidadaos.

Consoante Ingo Sarlet (2010, p. 21-22), sob o prisma da adequacdo social
fundiaria, ¢ essencial examinar o direito & moradia em duas dimensdes: positiva, em relacdo
ao dever do poder publico na implementagdo de politica de habitacdo de interesse social e
negativa no sentido de abster-se de promover deslocamentos involuntarios de populagio
carente, quando se pode regularizar as areas ocupadas irregularmente.

No ambito do debate de administragio e politicas publicas, segundo Ligia
Casimiro (2023, p. 222): “Viver em nucleos urbanos ja foi incorporado como um direito e
parece ser inevitavel afastar-se de um debate coletivo sobre que tipo de cidade atende as
necessidades humanas, em especial dos mais vulneraveis.” Desse modo, a autora defende que
os administradores publicos do século XXI tém o dever, como condi¢do de realiza¢do da
cidadania, “de pensar cidades a partir de condi¢des de habitabilidade adequadas e equanimes,
infraestrutura e mobilidade, controle dos recursos ambientais em estruturas sustentaveis para
prestacdo de servigos publicos.”(CASIMIRO, 2023, p. 223)

Conclui-se, entdo, no sentido de reconhecer o significativo avango constitucional

impulsionado pela mobilizagdo e pressdo dos movimentos sociais. No entanto, embora haja

17 (CF/88) Art. 6° Sdo direitos sociais a educagio, a saude, a alimentagio, o trabalho, a moradia, o transporte, 0
lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protegdo a maternidade e a infincia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constituigio.
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arcabougo favoravel na tematica do direito a moradia e a cidade, ¢ inegavel que ainda
subsistem assimetrias no acesso a direitos e desafios consideraveis para a sua plena
efetivagdo. Vislumbra-se, desse modo, a necessidade de um compromisso continuo, por meio
da implementacdo eficaz de politicas publicas, para construir cidades mais inclusivas, justas,

acessiveis e sustentaveis para todos os seus habitantes.

2.3 Ordem juridico urbanistica: o Estatuto da Cidade e a esperanca no Plano Diretor

Embora a previsdo constitucional sobre politica urbana tenha sido inovadora, a
regulamentacdo dos artigos 182 e 183 da CF/88 somente foi aprovada no Congresso Nacional
treze anos depois, sob a forma da Lei Federal n°® 10.257, de 10 de julho de 2001, intitulada
Estatuto da Cidade, tendo enfrentado pressdes dos fortes interesses contrarios a uma ordem
urbanistica mais equitativa. (GONDIM, 2011, p. 10-11)

Insta ressaltar, segundo Edésio Fernandes, que apdés a promulgacio da
Constituicdo Federal de 1988, o Brasil virou um verdadeiro laboratério de experiéncias de
gestdo urbana e planejamento territorial. Na década de 1990, os primeiros Planos Diretores
Municipais (PDMs) sofreram diversas criticas dos setores socioecondmicos conservadores,
sob o argumento que as demandas dos mercados imobiliarios e de outros atores do setor
privado eram pouco levadas em consideragdo. Assim, em virtude de tais reagdes, o Forum
Nacional de Reforma Urbana (FNRU)" defendeu a regulamentagio dos artigos 182 e 183 da
CF/88 por lei federal para que as pautas urbanisticas continuassem avangando e consolidando,
o que aconteceu apenas em 2001 com o Estatuto da Cidade e em 2003 com a cria¢do do
Ministério das Cidades. (FERNANDES, 2021, p. 16)

Para Erminia Maricato (2010, p. 18), o Estatuto da Cidade forneceu nova base
juridica para o tratamento da propriedade urbana, impondo, do ponto de vista formal,
limitagdes antes impensaveis ao direito de propriedade no Brasil. O Estatuto representa,
portanto, uma mudanga do paradigma conceitual de reconhecimento e interpretagdo do direito
de propriedade no Brasil, cuja tradi¢do € civilista e individualista (FERNANDES, 2010).

Na mesma linha, Betania Alfonsin (2008, p. 37-39) ressalta que a legislacdo

reinterpretou o direito individual e liberal da propriedade, dessa vez, sob uma visdo da defesa

'® O Férum Nacional de Reforma Urbana (FNRU) ¢ uma articulagfio de atores sociais que envolve movimentos
populares, organizagdes nio governamentais, entidades de ensino ¢ estudantis, associagdes de classe ¢
institui¢Ges de pesquisa que tem o objetivo de lutar por politicas publicas voltadas para a promogio da reforma
urbana no Brasil. Organizado nas cinco regides do pais ¢ desde 1987, o FNRU atua para modificar o processo de
segregacgio social ¢ espacial existente nas cidades brasileiras, a fim de que se tornem mais justas, inclusivas ¢

democraticas. (Ver site: https://forumreformaurbana.org br/quem-somos/)
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dos direitos difusos da sociedade a partir da fung@o socioambiental da propriedade, que ao
lado da fung@o social da cidade, fez nascer um avancgado direito difuso a cidade. O Estatuto,
portanto, merece destaque, pois simboliza um momento distinto de inaugura¢do de uma nova
ordem juridico-urbanistica, a partir da ressignificacdio do principio da fungdo social da
propriedade, que recebeu efeitos juridicos concretos, desta vez, ndo apenas ao ser articulado
com o principio da fung¢do social da cidade, mas principalmente devido a ambos os principios
estarem vinculados a uma gama de instrumentos juridicos que foram incorporados com a
promulgacdo do Estatuto da Cidade.

Dissertando sobre os principios que tém orientado as mudangas juridicas no
continente latinoamericano, Edésio Fernandes (2005, p. 13) destaca o da fungdo
socioambiental da propriedade e da cidade:

Trata-se na verdade de uma nogdo antiga ¢ ja repetida em varias constituigdes
brasileiras, mas que, pela primeira vez, na Constituigdo de 1988, ¢ especialmente
com a aprovagdo do Estatuto da Cidade, se tornou uma nogfo consistente ¢ nfio uma
mera figura de retorica sobretudo na medida em que esse principio se traduz, na
ordem constitucional brasileira em direitos coletivos novos e inter-relacionados.
Como conseqiiéncia, tal como se verifica no Brasil no texto da Constituigdo Federal
de 1988, toda uma leva de direitos coletivos tem sido discutida ¢ gradualmente
aceita pelas ordens juridicas de vdarios paises latino-americanos no sentido de
constituir um nova ordem juridico urbanistica que permita a devida disciplina ¢ o

controle juridico dos processo de uso, ocupacio, parcelamento e desenvolvimento
urbano.

De acordo com Ligia Casimiro (2010, p. 48), o Plano Diretor, por determinagdo
constitucional, ja possuia dever de definir a fungdo social da propriedade urbana, mas com a
regulamentacdo pela Lei Federal n° 10.257/2001, o dever de planejar recebeu novo substrato
a0 passo em que restou prevista as instrugdes sobre o que deve conter para o cumprimento de
sua missdo. Dessa maneira, o Estatuto da Cidade passou a ser a viga mestra do ordenamento
urbanistico, complementando o que previu a Constitui¢do Federal, mediante uma nova
concepgdo de cidade e gestdo urbana, construidos a partir de principios e instrumentos que
promovem a democracia, a cidadania e a participagdo popular (CASIMIRO, 2010, p. 68).

Acerca da estrutura da lei federal aplicavel as cidades, no primeiro capitulo sdo
tratadas as diretrizes gerais e os principios que renovam os ideais republicanos, democraticos
e sociais. Empos, aborda-se os instrumentos no artigo 4° da legislagdo, em um rol ndo
exaustivo, que podem ser aplicados pelo poder executivo municipal para planejar, implantar e
implementar a¢des e modificagdes urbanisticas no sentido de viabilizar a articulagdo e a
sistematizacdo da politica urbana a partir da defini¢do do Plano Diretor como a principal

ferramenta desse processo, possibilitando que as normas constitucionais alcancem o grau



32

maximo de efetividade na busca pela concretizagdo da func¢io social da cidade. (CASIMIRO,
2010, p. 69-71)

Assim, com base nas diretrizes federais sobre o desenvolvimento urbano e sobre a
propriedade privada da terra e imdveis, foi remetida para a esfera municipal o planejamento e
a gestdo urbanos, bem como a resolugdo de grande parte dos conflitos fundidrios. Sobre o
assunto, Erminia Maricato (2010, p. 6) explica que:

E no municipio, por meio da lei do Plano Diretor ou legislagdo complementar, que
serdo definidos os conceitos de propriedade nio utilizada ou subutilizada ¢ que serdo
gravadas, em base cartografica, as propriedades a serem submetidas a sanges de
instrumentos previstos no Estatuto da Cidade. E no municipio ainda que serdo

definidas as parcerias publico-privadas, as operagdes urbanas, a aplicacdo de um
grande numero de instrumentos juridicos e fiscais entre outras iniciativas.

Verifica-se, desse modo, que o Estatuto da Cidade refor¢ou a orientagdo auténoma
e descentralizadora assegurada ao poder municipal no periodo da redemocratizagdo. Segundo
Erminia Maricato (2010, p. 6): “O fortalecimento da autonomia do poder local se deu como
reacdo a centralizacdo autoritaria da politica urbana exercida pelo governo ditatorial no
periodo anterior, entre 1964 ¢ 1985”.

Nesse sentido, Norma Sueli Padilha (2010, p. 414) diz que:

(...) o municipio que antes da Constituicio de 1988 era um ator secundirio da
politica urbana, recebe do Estatuto da Cidade o poder de decisdo sobre o controle da
ordenacio da propricdade urbana, mediante a instituigdo, no Plano Diretor, de
instrumentos especificos aplicdveis a realidade local, podendo estabelecer, inclusive,
mecanismos juridicos contra o descumprimento das determinagdes regradas sobre o
uso ¢ ocupacio do solo, em busca do cumprimento especifico da fungdo social da
propriedade urbana ¢ do equilibrio do meio ambiente.

De fato, o principal responsavel pela execu¢do da fungdo social da cidade passou
a ser o Municipio, que recebeu direcionamento especial por parte do Estatuto da Cidade, na
ocasido em que definiu os instrumentos juridicos e urbanisticos que permitiriam o
enfrentamento das questdes urbanas. Nesse sentido, interessante observar como a época da
promulgacdo do Estatuto da Cidade, criou-se uma certa esperanca e expectativa nos Planos
Diretores a serem aprovados nas Camaras Municipais, que a partir daquele momento caberia a
eles adotar leis e instrumentos especificos de habitagdo de interesse social, agles de
regularizagdo fundiaria e planos de urbanizagdo de assentamentos informais, bem como
mecanismos de participagdo e gestdo popular da politica habitacional. (CASIMIRO, 2010, p.
70)
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3 NOTAS SOBRE POLITICA HABITACIONAL DE INTERESSE SOCIAL NO
BRASIL

Apesar das garantias asseguradas pelo sistema juridico patrio, fruto de conquistas
historicas, a efetivacdo do direito a moradia adequada e digna ainda € um desafio no contexto
urbano brasileiro.

Para tanto, o presente capitulo se dedica primeiramente a situar o leitor acerca de
como se desenvolveu a urbanizag@o brasileira, e, em seguida, apresentar, a partir de uma visao
cronologica, as principais politicas publicas federais desenvolvidas para a habitacdo de
interesse social a partir da década de 1930 até as atualmente vigentes.

Empos, a segunda segdo se concentrara especificamente no Programa Minha Casa
Minha Vida, tendo em vista seu reconhecimento como um dos maiores programas de provisao
habitacional na histéria do pais. Contudo, busca-se questionar esse modelo tradicional que
ndo rompe com a historica segregacio socioespacial brasileira.

Por fim, a terceira se¢do explanard duas alternativas ao modelo padrio de
provisdo habitacional, a saber: a regularizagdo fundiaria e a reabilitacdo de prédios ociosos
por meio da intervencdo refrofit. Essas abordagens oferecem uma visdo diferenciada e
complementar para enfrentar o elevado déficit habitacional, ampliando as perspectivas e

possibilidades de efetivagdo do direito a moradia adequada.

3.1 Consideracées sobre a urbanizacio brasileira e as origens da habitacio social

Até as primeiras décadas do século XX, o desenvolvimento nacional centrava-se
no modelo agrario-exportador, entretanto, a partir dos investimentos em energia, transporte e
comunicagdo, que aceleraram a circulagdo de bens e pessoas, evidenciou-se um processo de
industrializagdo, que resultou num aumento das taxas de crescimento demografico,
intensificando a urbanizagdo, especialmente entre a segunda metade dos anos 1950 e 1970,
como bem explica José Roberto Bassul (2008, p. 700).

Carlos Nelson Santos (1986, p. 60) explica que, desde o periodo da Aboli¢do e da
Republica Velha, as idealizagdes sobre progresso e modernizagdo sdo uma forte marca no
modo de pensar da sociedade brasileira. Segundo ele, é como se a salvagdo de todos os

problemas fossem ser resolvidos nas cidades, onde se concretizariam os sonhos do pleno
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emprego e das novas oportunidades, mas “ (...) ndo aconteceu nada disso, ¢ claro, e, aos
poucos, os sonhos viraram pesadelos.”

Desse modo, com o fendmeno do éxodo rural, a populacdo brasileira
concentrou-se cada vez mais em grandes cidades, passando a adquirir um pertil
majoritariamente metropolitano® (BASSUL, 2008). Ao examinar a composi¢do do
crescimento intercensitario e sua evolugdo no tempo, George Martine (1994, p. 24) observou
que:

Na década de 40, as arcas rurais ¢ localidades de menos de 20 mil habitantes
responderam por 58% do crescimento populacional do pais, enquanto que as cidades
de mais de 500 mil habitantes assimilavam 28% do crescimento total. Na década de
70, a situagdo sc¢ inverteu: as drcas rurais ¢ localidades pequenas representaram
apenas 10% do crescimento intercensitdrio, enquanto que as cidades de mais 500 mil
habitantes eram responsaveis por 58% do crescimento total do pais. Quando se
incluem as cidades de cem a 500 mil habitantes nesta avaliacio do crescimento

intercensitario, chega-se a conclusio de que quase trés quartos do crescimento total
do pais se concentrou em cidades grandes durante a década de 70.

Para uma analise mais visual dessa dindmica da urbanizac¢do brasileira, observe a
tabela abaixo, que oferece uma representagdo do crescimento da populagdo urbana e rural ao

longo do tempo (TABELA 1):

Taxas de crescimento da populacao urbana, rural e total no Brasil (1940-1991)

Periodo Urbana Rural Total
1940-50 4.6 1,7 2.3
1950-60 6,2 1,8 3,0
1960-70 5,4 1,5 2.9
1970-80 49 0,4 2.5
1980-91 2,6 0,6 1,9

Fonte: MARTINE, 1994, p. 25
Obs: “Urbano” - Localidades com mais de 20.000 habitantes. "Rural" engloba o restante da populacdo.

Erminia Maricato (2013, p. 18-23) observa que a urbanizagdo do pais foi

intensamente influenciada pela privatiza¢do da terra (1850) e pela emergéncia do trabalho

¥ Como contraponto, o autor José Eli da Veiga, no livro “Cidades Imaginarias: o Brasil ¢ menos urbano do que
se calcula” observa que divisdo urbano x rural adotada pelo IBGE tende a superdimensionar o que ¢ urbano no
pais, ¢ consequentemente, 0 processo de urbanizagio da sociedade brasileira, a0 mesmo tempo em que tende a
desqualificar e anular a importancia do rural.(Ver mais em
https://www.zeeli.pro.br/wp-content/uploads/2012/06/DESENVOLVIMENTO RURAL SUPERACAO DO R
URAL_OU_DESENVOLVIMENTO DO _RURAL pdf)
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livre (1888), tendo conservado raizes da sociedade patrimonialista, clientelista e escravagista
proprias do periodo colonial. De fato, com a sang@o da Lei Aurea em 1888, que declarou
extinta a escraviddo no Brasil, restou aos libertos tentarem a propria sorte nas cidades, como
bem explica Jodo Pedro Stedile (2013, p. 24):
Com a libertagio dos trabalhadores escravizados - oficializada pela Lei Aurea, de
1888 - ¢, a0 mesmo tempo, com o impedimento de os mesmos se transformarem em
camponeses, quase dois milhdes de adultos ex-escravos sacm das fazendas, das
senzalas, abandonando o trabalho agricola, ¢ se dirigem para as cidades, em busca
de alguma alternativa de sobrevivéncia, agora vendendo "livremente" sua forga de
trabalho. Como ex-escravos, pobres, literalmente despossuidos de qualquer bem,
resta-lhes a tnica alternativa de buscar sua sobrevivéncia nas cidades portuarias,
onde pelo menos havia trabalho que exigia apenas forca fisica: carregar ¢
descarregar navios. E, pela mesma lei de terras, eles foram impedidos de se
apossarem de terrenos e, assim, de construirem suas moradias: os melhores terrenos
nas cidades ja eram propriedade privada dos capitalistas, dos comerciantes etc. Esses
trabalhadores negros foram, entdo, a busca do resto, dos piores terrenos, nas regides
ingremes, nos morros, ou nOS manguezais, que ndo interessavam ao capitalista.

Assim, tiveram inicio as favelas. A lei de terras ¢ também a "mie" das favelas nas
cidades brasileiras.

De acordo com Nabil Bonduki e Ana Paula Koury (2010), a urbanizagio
brasileira foi ainda fortemente marcada pela atuagdo incipiente do poder executivo na
regulacdo do crescimento das cidades e na facilitagdo do acesso a terra. Dessa maneira, em
razdo do ndo desenvolvimento de uma politica estruturada para enfrentar o crescimento
desordenado das cidades, o Brasil se aprofundou numa grave crise urbana e habitacional,
caracterizada pela autoconstru¢do da casa propria e pela formagdo dos assentamentos
precarios.

Em razdo das epidemias que atingiram as cidades brasileiras no final do século
XIX e inicio do XX, um dos problemas que mais preocupava as autoridades na Primeira
Republica eram as condi¢des higiénicas das habitagdes (BONDUKI, 2017, p. 28). Assim, as
iniciativas estatais limitavam-se a coibir situa¢des graves de insalubridade, mediante
legislagdo sanitaria e ac@o policial, uma vez que predominavam as concepgoes liberais de ndo
intervenc¢do do Estado no ambito privado, de modo que a atuag@o se resumia a incentivos
para constru¢do de vilas operarias, beneficiando mais os investidores que os trabalhadores.
(BONDUKI, 2017, p. 51).

Com o avango da modernizagdo urbana e a adogdo do discurso higienista, que se
tornou parte das politicas publicas desde o final do século XIX, a estrutura urbana passou por
uma redefini¢do radical, caracterizada pelas demoli¢des em massa de habitagdes populares.

Nesse contexto, ao invés de enfrentar a questdo habitacional, removia-se aquilo que
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incomodava®. A titulo de ilustragdo, observe a matéria do Jornal O Século, datada de 1903,
na qual se evidencia o discurso higienista promovido pelo entdo prefeito do Rio de Janeiro,

Francisco Pereira Passos (1902-1906) (FIGURA 1)*":

Noticia Jornal O Século: “Pereira Passos manda demolir o Rio colonial” (1903)
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20 “Bota-abaixo” - Expressdo criada para designar, a0 mesmo tempo, o processo de reformas urbanas operado a
partir de 1903 no Rio de Janeiro, entdo Distrito Federal, e o prefeito da cidade a época, Francisco Pereira Passos
(1902-1906). Com a expressdo o “Bota-Abaixo”, buscou-se destacar a maneira radical pela qual foi
implementado um conjunto de obras publicas que entdo redefiniram a estrutura urbana da capital federal.
https://atlas fgv.br/verbetes/o-bota-abaixo ¢ https://riomemorias.com.br/memoria/cabeca-de-porco/

2 Pereira Passos manda demolir o Rio colonial. 03/01 - Com a posse do prefeito Pereira Passos ficou claro que o
Rio de Janeiro deixard de ser uma cidade fétida e assolada pelas doengas. No lugar de cemitério de europeus,
apelido nada lisonjeiro que a capital da Republica ganhou, a cidade renascera como o mais grandioso exemplo
da belle époque tropical. Em vez das imundas vielas coloniais e dos corticos, onde se acumulam doengas, a
prefeitura planeja ruas e avenidas largas, onde serdo construidas edificagdes dignas da mais fina arquitetura
européia. No lugar de terrenos, que s6 servem de depoésito de lixo, pragas arborizadas. Para tornar realidade o
sonho de uma capital da Republica civilizada, a prefeitura ja comega, literalmente, a botar abaixo todos os
obstaculos. Os iméveis no caminho plancjado para a obra ja foram ou serdo demolidos. Aos proprietarios que
amanhecerem com um aviso de desapropriagio pendurado na porta principal de seu imével, s6 resta sair o0 mais
rapidamente possivel de casa, pois a prefeitura da apenas alguns dias para que a mudanga se¢ja feita. Ao todo,
1.800 operarios estdo encarregados de demolir 640 imdveis. Pobres, os moradores dos cortigos so6 tem como
opcao de moradia juntar-se aos soldados vindos de Canudos, que s¢ fixaram em barracos no Morro da Favela,
antigo Morro da Providéncia.
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Para Giselle Sakatauskas (2015, p. 34), a interveng@o estatal iniciada no século
XX no tocante a politica habitacional brasileira foi pontual e escassa, restringindo-se a
regulamentar as rela¢cdes com os agentes privados, por meio de legislacdo que definiam quais
seriam as condigdes de acesso e de crédito, ao invés de participar diretamente na produgao de
moradias para a populagdo.

A habitacdo social no Brasil somente veio a ser objeto de aten¢do do Estado apos
1930, na chamada Era Vargas, quando por meio de uma atuag@o intervencionista e populista
comegou a desenvolver politicas de modernizagdo na tentativa de ganhar apoio popular ao
tratar de diversas pautas da vida urbana, inclusive do setor habitacional, tendo formulado um
programa de producdo de moradias e regulado os pregos dos aluguéis (RUBIO, 2011). No
entanto, Nabil Bonduki (2017) pontua que apesar desse primeiro olhar para as problematicas
enquanto uma questdo social a ser enfrentada pelo Estado e pela sociedade, a politica
habitacional ainda era incipiente, desarticulada e incoerente.

Os orgdos federais pioneiros de habitacdo social no Brasil foram os Institutos de
Aposentadorias e Pensdes (IAPs) e a Fundag¢do da Casa Popular (FCP) que atuaram na
producdo de conjuntos habitacionais e no financiamento de moradias populares a partir da
década de 1940 (BONDUKI, 2017, p. 107).

De acordo com Nabil Bonduki (2017, p. 123), desde a criagdo da FCP em 1946
até sua extingdo em 1964 foram produzidos 143 conjuntos habitacionais, equivalente a 18.132
unidades, numero este considerado baixo, quando comparado com as 123.995 unidades
construidas pelos IAPs entre 1937 e 1945. Isso quer dizer que durante o periodo da FCP
construiram-se 1.007 unidades por ano, enquanto que os IAPs, entre conjuntos e

financiamentos, mantiveram média de 15,5 mil anuais. Observe a tabela (TABELA 2):

Producéo habitacional publica federal de 1946-1963 (IAP/FCP)

Publico-alvo Programas Produto Quantidade (UH) Quantidade
(%)
Trabalhadores Fundac¢io da Casa UH 18.132 12,8
formais com baixos Popular (FCP) Aquisigdo facilitada
saldrios
Trabalhadores Institutos ¢ Caixas UH 123.995 87,2
formais com renda | de Aposentadoria ¢ Aluguel/Venda/
solvavel Pensio (IAPs) Aquisigdo facilitada
Total 142.127 100

Fonte: VEIGA, 2016, p. 61
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Esses resultados pouco expressivos demonstram que a FCP limitou-se a produzir
onde os recursos permitiam e os interesses prevaleciam. A respeito do assunto, Maria Ozanira
da Silva (1989, p. 41) entende que a atuagdo da FCP foi marcada por uma acdo limitada,
pulverizada, e pautada no clientelismo em rela¢do a decisdo de onde construir, bem como na
selegdo e na classificagdo dos candidatos.

No processo histérico brasileiro, a alternativa encontrada pelos grupos sociais
mais vulneraveis tem sido a ocupacdo de areas ilegais e/ou insalubres onde constroem suas
moradias. Acerca da producdo do espaco, Roberto Corréa (2005, p. 30) explica:

E na produgdo da favela, em terrenos publicos ¢ privados invadidos, que os grupos
sociais excluidos tornam-se, efetivamente, agentes modeladores, produzindo seu
proprio espago, na maioria dos casos independentemente ¢ a despeito dos outros
agentes. A producio deste espago ¢, antes de mais nada, uma forma de resisténcia e,
ao mesmo tempo, uma estratégia de sobrevivéncia. Resisténcia e sobrevivéncia as
adversidades impostas aos grupos sociais recém-expulsos do campo ou provenientes
de arcas urbanas submetidas as operagdes de renovagido, que lutam pelo direito a
cidade. Resisténcia ¢ sobrevivéncia que se¢ traduzem na apropriacdo de terrenos

usualmente inadequados para os outros agentes da producio do espaco, encostas
ingremes e areas alagadicas.

Um livro que recebeu grande destaque por demonstrar a dificuldade do acesso a
moradia e as desigualdades socioespaciais foi “Quarto de Despejo: diario de uma favelada”,
escrito a partir dos didrios da autora negra Carolina Maria de Jesus e publicado em 1958. A
obra literaria descreveu o cotidiano de quem era pobre, negro e migrante no periodo Varguista
e pos-Vargas, especificamente daqueles que viviam na favela do Canindé em Sao Paulo.

A ocupacdo do solo urbano, durante a segunda metade do século XX, se
caracterizou pela configuragdo de duas cidades distintas: a “cidade legal”, onde os
parcelamentos oficiais sdo localizados em regides centrais e destinados a habitagdo das
classes média e alta, e a “cidade ilegal”, formada por loteamentos irregulares nas periferias
dos municipios, e pela consolidagdo de favelas em diversas areas das regides mais centrais,
destinadas & moradia das classes baixas (D’OTTAVIANO,; SILVA, 2009, p. 204).

Apenas durante o breve governo de Jodo Goulart (1961-1964) € que a questdo
habitacional veio a ser pautada de forma mais contundente, por meio das chamadas
“Reformas de Base”, as quais possibilitaram o debate em torno de mudangas essencialmente
estruturais na sociedade brasileira. Um dos momentos mais relevantes foi a realizagdo do
Seminario de Habitagdo e Reforma Urbana (SHRU) em 1963, promovido pelo Instituto de
Arquitetos do Brasil (IAB), com o apoio do governo federal, que gerou uma proposta

consistente para politica urbana e habitacional, sendo inclusive considerado o marco fundador
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da reforma urbana no Brasil. No entanto, em que pese o avango conceitual e propositivo
obtido, o Golpe Militar de 1964 silenciou a militdncia e inviabilizou as perspectivas
reformistas introduzidas pelo SHRU, inaugurando um regime politico autoritario e repressor.
(BONDUKI; KOURY, 2010)

Por outro lado, Nabil Bonduki (2018, p. 29) pontuou que certas recomendagdes do
referido seminario, que ndo eram antagdnicas ao carater do novo regime, foram incorporadas,
como a criagdo do Banco Nacional da Habitagdo (BNH) e do Servi¢o Federal de Habitagdo e
Urbanismo (Serfhau), ocasido em que o pais viveu uma forte produgdo imobiliaria, atendendo
interesses desse setor em detrimento da situacdo fundiaria (MARICATO, 2013, p. 85).

De acordo com Gabriel Bolaffi (1982, p. 53-54), a politica habitacional do BNH
desde o inicio foi no sentido de transmitir suas fung¢des para iniciativa privada, notadamente
sobre a localizagdo e a construgcdo das habitagdes financiadas com recursos do Fundo de
Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) e da poupanga. Desse modo, houve o crescimento do
mercado imobiliario e a concentragdo da renda com a utiliza¢do de terrenos de propriedade
publica e valorizagdo de terras vazias intermediarias. Com efeito, conforme Veiga (2016, p.
64): “Ampliou-se a infraestrutura urbana, levando as populagdes mais pobres originadas das
ocupagdes coletivas, que sofreram remog¢do por residirem em locais inadequados, a povoarem
conjuntos habitacionais distantes dos centros de trabalho”.

Ao analisar o periodo correspondente a atuagcdo do Banco Nacional de Habitacdo
AZEVEDQ; RIBEIRO, 1996, p.13 apud Rosana Denaldi, 2003, p. 17 afirma que:

Do conjunto das unidades construidas entre 1964 ¢ 1986, cerca de 26% contaram
com financiamento do BNH (..) Este desempenho, no entanto, mostra-se
profundamente perverso quando os dados sio desagregados. Assim, de 4,5 milhdes
de unidades financiadas naquele periodo, somente 1,5 milhdo (33%) foi destinado
aos setores populares, sendo que os atingidos pelos programas alternativos (entre O ¢

3 salarios minimos) foram contemplados com apenas 250 mil unidades, o que
significa 5,9% do total.

Sobre a produgdo publica federal nesse periodo. Observe a tabela (TABELA 3):

Sintese da producio habitacional publica federal de 1964-1986 (BNH/SFH)

Publico-alve Programas Produto 1964-1986 Porcentagem
habitacionais
publicos
1-5SM COHAB; UH/ Aquisi¢io 1.499.806 33,6%
Pro-morar, Jodo de facilitada
Barro, FICAM, financiada
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Profilurb
5-10 SM Cooperativas UH/ Constrigédo 788.130 17,6%
habitacionais; coorporativa/
institutos; mercado Venda financiada
de hipotecas, Pron,
Prosin
+10 SM SBPE, Recon, UH/ Venda 2.179.393 48.8%
Prodepo financiada
Total 4.467.329 100%

Fonte: VEIGA, 2016, p. 67

Com a abertura lenta e gradual da ditadura, as pautas da reforma urbana
reacenderam com as reivindica¢des dos movimentos sociais no ambito do Conselho Nacional
de Desenvolvimento Urbano (CNDU), sendo retomadas pelo Movimento Nacional da
Reforma Urbana (MNRU) no processo constituinte que culminou na introdu¢do do capitulo
da Politica Urbana, de forma pioneira, na Constitui¢do Federal de 1988 (BONDUKI, 2018, p.
29).

Para Daniela Viega (2016, p. 70), com a CF/88 foi institucionalizada a
necessidade de moradia e estabelecida a fungdo publica de criagdo de uma politica para
atendimento das demandas por habitacdo. Entretanto, ndo obstante as tentativas de mudangas
na trajetoria da politica habitacional brasileira pds-constitui¢do, na realidade, entre o periodo
de 1986 a 1994, houve uma forte instabilidade politica e institucional com varios 6rgdos se
sucedendo na gestdo da politica habitacional do governo federal (CARDOSO; ARAGAO,
2013, p. 17).

Barbara Marguti (2018, p. 120) explica que na primeira década de 1990
aconteceram diversas experiéncias? alternativas nos poderes locais, como a urbanizag¢do de
assentamentos precarios e a constru¢do de moradias por meio de mutirdo e autogestio, tendo
sido criado significativos programas. Contudo, em razdo da desarticulagdo nacional para o
enfrentamento da questdo habitacional, as iniciativas das gestdes estaduais e municipais
empenhadas em minimizar a problematica eram realizadas de forma descentralizada e

fragmentada.

22 A titulo de ilustragéio, pode-se citar o Programa de Urbanizagdo de Favelas de Belo Horizonte; a urbanizagio
de “vilas” em Porto Alegre; o Programa Guarapiranga, em Sdo Paulo; as experiéncias do Plano de Regularizacio
das Zonas Especiais de Interesse Social (PREZEIS) em Recife; o programa Favela-Bairro, no Rio de Janeiro; o
desenvolvimento de instrumentos juridicos para a regularizagdo fundidria, realizado por Recife, Santos, Diadema
e outros.
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Segundo Adauto Cardoso e Thémis Aragdo (2013), no governo FHC (1995-2002)
ndo foram desenvolvidas solug¢des satisfatorias para o problema da provisdo de moradias para
a populagdo de baixa renda, de forma que concentrou ainda mais o déficit habitacional nessa
camada. Em razdo da politica neoliberal caracteristica do governo, a participagdo da iniciativa
privada na producdo habitacional foi marcante, ao passo que a intervengdo do setor publico na
execucdo das politicas de habitagdo eram reduzidas, principalmente no tocante a urbanizagdo
de assentamentos precarios.

Um ponto positivo que merece destaque foi a criagdo da Secretaria de Politica
Urbana (Sepurb) em 1995, que deu inicio a elaboragdo da politica habitacional com
programas federais. Segundo Edgar Candido Carmo (2006, p. 142), em relagdo as
caracteristicas das fontes de financiamento bem como do tipo de intervengdo proposta, os
programas que tiveram maior impacto sobre o déficit habitacional brasileiro e com publico
alvo exclusivamente composto pela baixissima renda foram os seguintes: Programa de
Habita¢do Rural, que nas estatisticas da CEF aparece como Convénio Incra-FGTS, Programa
de Subsidio Habitacional (PSH), Programa Pro-Moradia, Programa Habitar-Brasil e Programa
Morar Melhor. Estima-se que a produgdo foi de 656 mil unidades habitacionais entre o
periodo de 1995 a 2002, correspondendo a 29,04% do total da Caixa Econdmica Federal
(CEF). Sobre a producdo citada pelo autor observe a tabela a seguir (TABELA 4):

Programas para baixa renda em Unidades Habitacionais (UH) - 1995 a 2002

Programas 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 Total
Habitar Brasil - 50.875 | 105.716 | 68.535 | 54.768 - - - 279.894
Pr6-moradia 12.466 | 46.023 | 19.876 | 69.690 - 4.830 - 3.623 156.508
Morar-Melhor - - - - - 36.792 | 45.236 | 27.124 | 109.152
Incra-FGTS - - - - - 11.584 | 55.550 - 67.134
Habitar - - - - - 2.475 10.644 | 13.622 | 26.741
Brasil-BID

PSH - - - - - - - 16.972 | 16.972
Total 12.466 | 96.898 | 125.592 | 138.225 | 54.768 | 55.681 | 111.430 | 61.341 | 656.401

Fonte: CARMO, 2006, p. 142-143

No novo milénio, dois importantes marcos das mudangas sociais foi a aprovagio

do Estatuto da Cidade em 2001 e a criagdo do Ministério das Cidades (MCidades) em 2003,
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“fruto de um amplo movimento social progressista sua criagdo parecia confirmar, com os
avangos, os novos tempos para as cidades do Brasil” (MARICATO, 2014 p. 35).

Na gestdo de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2009), concomitante a continua¢ao
dos programas habitacionais realizados na gestdo de FHC, o MCidades desenvolveu nos
primeiros anos varios estudos para diagnosticar mais precisamente o déficit habitacional, o
que possibilitou a formulagdo e execugdo de uma nova politica habitacional para o pais
(VIEGA, 2016, p. 81). Para Sakatauskas (2015), o MCidades conferiu a habitacdo um
tratamento diferenciado no que concerne ao atendimento das demandas populares, atribuindo
um carater de interesse social ao instituir um Ministério como 6rgdo gestor.

Analisando o que a autora denomina de impasse da politica urbana no Brasil,
Erminia Maricato aponta para o fim de um ciclo, iniciado na luta do movimento social
genericamente denominado de Reforma Urbana contra a Ditadura até a criagdo do Ministério
das Cidades no governo Lula. Para a urbanista (MARICATO, 2014, p. 35-36):

Nio se esperava nenhuma grande ¢ muito menos ripida mudanga, para os que
tinham formagio tedrica sobre a producio capitalista do espago urbano isso era
ainda mais cvidente. Mas era esperada sim a abertura de um canal para o qual
convergisse a articulagdo de todos os que lidavam com os dramaticos ¢ crescentes
problemas urbanos, permitindo dessa forma ampliar ¢ fortalecer o debate sobre
como encaminha-los ¢ influir na correlacio de forcas de modo a encaminhar novas

solugdes. Parecia claro que esse encaminhamento levaria a constru¢do social, ¢ ndo
apenas governamental, da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano.

Segundo o Ministro Olivio Dutra, nesse periodo, foi dado inicio a um grande
pacto de construgdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), pautado na
acdo democratica, descentralizada e com participagdo popular. Para tanto, realizou-se
conferéncias locais em mais de trés mil municipios, que culminou na 1* Conferéncia Nacional
das Cidades, em outubro de 2003, na qual foram estabelecidos os principios e as diretrizes da
PNDU. Apos, em 2004, foi criado o Conselho das Cidades (ConCidades), formado por 71
titulares que elaboraram as propostas de politicas executadas pelo MCidades, nas areas de
habitagdo, saneamento, transporte e mobilidade urbana, transito e planejamento territorial.
(BRASIL, 2004)

Na linha de reestruturacgdo institucional e legal, ainda no ano de 2004 foi instituida
pelo MCidades a Politica Nacional da Habitagdo (PNH), que tinha como principal meta
efetivar o exercicio do direito social & moradia para toda populacdo, notadamente de baixa
renda, com a previsdo da organizagdo de um Sistema Nacional de Habitacdo (SNH). Em

2005, por meio da Lei n® 11.124/2005 de iniciativa popular, foi criado o Sistema Nacional de
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Habitag¢do de Interesse Social (SNHIS)*, o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social
(FNHIS) e o seu Conselho Gestor (CGFNHIS) (BRASIL, 2010).

Apesar de ser considerada um marco histérico pela sua abordagem articulada e
transversal na politica urbana, juntamente com a reinicializacdo dos investimentos na
producdo habitacional de interesse social, de acordo com Erminia Maricato, a avalia¢do da
experiéncia indica uma distor¢do dessa visdo. Para a autora, no contexto de mudangas no
governo Lula, apesar de alguns aspectos das politicas sociais terem avangado, outros
permaneceram quase que intocados, como o MCidades que foi sacrificado em troca de apoio
no Congresso Nacional (MARICATO, 2014, p. 52). Enquanto o PNH estava sendo gestado no
MCidades, o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) foi definido na Casa Civil da
Presidéncia da Republica por uma equipe econdmica com propdsitos distintos, que influiam

diretamente no processo de produgdo habitacional publico (MARICATO, 2014, p. 62-63):

A substituigdo do Ministro Olivio Dutra em julho de 2005 implicou o fim de uma
proposta holistica, mais avancada ¢ original [...] Até a diretriz maior de nio
desvincular a politica habitacional da politica fundidria ou urbana. O PlanHab (Plano
Nacional de Habitacdo), contratado pelo MCidades em 2007 ¢ finalizado em 2010,
retomou essa articulagdo necessaria, mas o langamento do Programa Minha Casa
Minha Vida (PMCMYV), em marco de 2009, também o ignorou na maior parte. E
importante constatar ainda que ja havia uma proposta de politica habitacional
construida pelos movimentos sociais que deu origem ao FNHIS (Fundo Nacional de
Habitagdo de Interesse Social), que se diferenciava bastante do PMCMV.

Segundo José¢ Eduardo Baravelli (2015, p. 199) “O quadro final ¢ uma
contradi¢@o interna ao Plano Nacional de Habita¢do (PlanHab)”, o que gerou diversas criticas
ao dominio privado sobre o programa MCMYV, disseminada entre renomados estudiosos
brasileiros, destacando-se Maricato (2009)*, Bonduki (2009)* e Rolnik e Nakano (2009)*.
Em razio da extensio e necessidade de aprofundamento acerca deste programa
governamental, ora em comento, a proxima secdo deste capitulo se dedicara especificamente a
apresentar o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) maior politica habitacional do
governo federal desde a redemocratizagdo (VIANA, 2019).

2 A aprovagio do Sistema Nacional de Habitagio de Interesse Social é considerada também uma conquista dos
movimentos populares, ja que seu projeto de lei foi resultado de uma mobilizagdo nacional dos movimentos
populares de moradia de diversas entidades baseada na Constituicdo de 1988 e tramitou 13 anos no Congresso
Nacional. Esse projeto de lei foi apresentado no parlamento, no dia 19 de novembro de 1991, por organizagoes ¢
movimentos populares urbanos filiados ao Férum Nacional de Reforma Urbana, tendo sido assinado por mais de
um milhdo de pessoas. (BRASIL, 2010, p. 15)
*https://www.habitants.org/noticias/local_info/brasil o minha casa ¢ um avanco_mas_segregacao urbana fic
a_intocada

https://teoriaedebate.org.br/2009/05/0 1/do-projeto-moradia-ao-programa-minha-casa-minha-vida/
%https://diplomatique.org.br/as-armadilhas-do-pacote-habitacional/
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3.2 Programa Minha Casa Minha Vida: modelo estatal-privatista de provisao

habitacional

Ap6s a crise financeira global de 2008, com o objetivo de criar condi¢des de
ampliagdo do mercado habitacional e atender as familias com renda de até dez salérios
minimos, o Governo Federal anunciou em 2009 o Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV) com meta inicial de um milhdo de unidades habitacionais em todo o territorio
nacional (CARDOSO, ARAGAOQ, 2013, p. 35).

Assim, por meio da Medida Proviséria n°® 459, de 25 de margo de 2009, foi
instituido o Programa Minha Casa Minha Vida, que depois foi convertida na Lei n°® 11.977, de
7 de julho de 2009. A producgdo realizada pelo PMCMYV foi bastante intensa, superando a
meta inicialmente prevista, segundo o Conselho de Monitoramento de Politicas Publicas
(CMAP, 2021, p. 20):

O Programa iniciou com uma meta de 1 milhfo de habitagdes para familias com
renda de até 10 saldrios-minimos. Em 2011, a segunda fase do Programa propds a
meta de mais 2 milhdes de habitagtes até o final de 2014 e, em 2016, a terceira fase
fixou a meta de 2 milhdes de unidades adicionais até o final de 2018. Ao longo de
2019, o governo anunciou metas de 400 mil unidades em 2019 e de 500 mil em
2020. Como resultados, até 2020, foram contratadas 6,1 milhdes de unidades
habitacionais (UHs) ¢ mais de 5,1 milhdes entregues, segundo o portal SisHab, do
MDR. A categorizacdo dos beneficiarios do PMCMYV foi estruturada por faixas

relacionadas a limites de renda, de forma que quanto maior a renda, menor o
subsidio governamental para aquisi¢io da moradia.

O PMCMYV compreende areas urbanas e rurais com dois diferentes programas:
Programa Nacional de Habitagdo Urbana (PNHU) e o Programa Nacional de Habita¢do Rural
(PNHR). A respeito das modalidades do PNHU, este foi subdividido em quatro: (1) FAR -
Fundo de Arrendamento Residencial, que atende familias de baixa renda mediante produgdo
habitacional contratada com empresas, (2) Entidades, para familias organizadas de forma
associativa, por uma entidade organizadora, habilitada pelo Ministério do Desenvolvimento
Regional (MDR); (3) Oferta Publica, focada nos municipios com populagdo até 50 mil
habitantes; (4) Financiamento, subsidiado a familias de renda maior, majoritariamente com
recursos do FGTS. Em relag@o aos beneficiarios, ha classificagdo por faixas de renda: a Faixa
1 corresponde ao de renda mais baixa, elegiveis as modalidades FAR, Entidades e Oferta
Publica, ao passo que as Faixas “1,57, 2 e 3 estabelecem niveis de subsidios dentro da
modalidade FGTS (CMAP, 2021, p. 16)

Acerca da modalidade “Entidades” referida acima, Raquel Rolnik (2019, p. 302)

explica que em razdo da imposi¢do do programa de forma pouco dialogada, varios
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movimentos sociais de moradia e alguns burocratas sensiveis ao problema pressionaram o
governo federal para que demandas como alto subsidio financeiro direto do poder publico e
constru¢do de empreendimentos por meio de entidades organizadoras fossem parcialmente
atendidas. Assim, como resultado, foi criado o Minha Casa Minha Vida - Entidades
(MCMV-E) a partir da publicagdo da Lei n° 11.977, de 7 de julho de 2009, enquanto modelo
alternativo de producgdo de politica habitacional, a fim de tornar a moradia acessivel as
familias de baixa renda, com renda bruta mensal de até R$ 1.800,00 (VIANA, 2019).

No entanto, apesar dessa modalidade ter sido considerada uma conquista pelos
coletivos ligados a pauta urbana, apenas correspondeu a 4% do total de unidades habitacionais
construidas dentro do programa, assumindo um carater residual no MCMV (VIANA, 2019),

como ¢ possivel observar na tabela abaixo (TABELA 5):

Quantidade de unidades habitacionais (UH) contratadas no MCMV

para baixa renda por modalidade e ano

Modalidade Ano Total Total
(UH) (%)

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

MCMV-FAR | 143.440 | 250.437 | 83.201 | 300.492 | 381.546 | 141473 | 1.188 [ 1.301.777 [ 85

MCMV-E 309 7.715 2.988 7.751 16.382 | 18.737 6.638 60.520 4
MCMV-Rural 0 58.102 5.670 73.307 | 29.786 0 0 166.865 11
Total 143.749 | 316.254 | 91.859 | 381.550 | 427.714 | 160.210 | 7.826 | 1.528.162 | 100

Fonte: VIANA, 2019, p. 478

Nesse tocante, verifica-se que embora se perceba avangos alcangados no campo
da politica urbana que acenam para uma perspectiva positiva, estudos recentes evidenciam
que em relagdo aos resultados qualitativos ha um certo paradoxo, que passou a “reproduzir um
padrdo de segregacdo socioterritorial e precariedade urbana e ambiental que retoma os erros e
contradigdes recorrentes na trajetoria histérica da politica habitacional brasileira”
(MOREIRA; RIBEIRO, 2016, p. 16-17).

Maricato (2009) explica que o PMCMYV “nido se refere a matéria urbanistica e
deixa a desejar em relagdo aos temas da habitacdo social”, considerando os avangos
conceituais sobre a tematica no Brasil. Para Raquel Rolnik (2011) apud Rafel Viana (2019, p.
471), a burocracia governamental operadora da politica habitacional local foi moldada no

sentido de se relacionar com atores ligados ao mercado imobiliario e a construgéo civil.
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De acordo com a autora Barbara Marguti (2018, p. 124), o Brasil focou no
mercado de habitagdo, consolidando o padrio socioespacial segregador, muitas vezes alheio a
boa qualidade construtiva, deixando em segundo plano as alternativas de diversificagdo da
provisdo habitacional e de acesso a moradia adequada.

Ademais, Pedro Arantes e Mariana Fix (2009, p. 6) alertam a imensa operagdo de
marketing do MCMV em relagdo a ideologia da casa prépria, retomando a estratégia
difundida durante o regime militar no pais. Segundo Maricato (1997), a casa propria foi a
forma de consolidagdo da politica social de habita¢do, de modo tal que em 1940, 64% dos
domicilios urbanos eram alugados, enquanto que em 1991, essa propor¢do caiu
significativamente para apenas 16%. Essa queda acentuada no numero de residéncias
alugadas ocorreu paralelamente ao aumento da populagdo que passou a residir em favelas.

Em analise comparativa, o que esses estudos observam de imediato ¢ a repeti¢do
do modelo de constru¢do padronizada e periférica do extinto Banco Nacional da Habitagdo
(BNH), o qual financiou cerca de 4,5 milhdes de UHs ao longo de seus vinte anos de
existéncia, e apenas 33,5% foram “formalmente destinadas aos setores populares”, enquanto
48,8% foram destinadas ao “mercado médio”. De forma semelhante, no que tange a
distribui¢do, o PMCMYV do total de UHs contratadas apenas 36,8% foram enquadradas na
faixa 1, em que os “setores populares” estdo agrupados, representando pouco menos de um
quinto do valor total das contrata¢des (KRAUSE et al, 2023, p. 7-8)

A distribuigdo das contratagdes, entregas e valor contratado do PMCMYV, no

periodo de 2009 a 2020. se encontra na tabela a seguir, de acordo com as faixas do Programa

(TABELA 6):

Contratacoes e entregas do PMCMYV: 2009 a 2020, por Faixas

Contratacdes (UH) Entregas (UH) Valor contratado
(RS Bilhoes)
Faixa 1 1.910.503 1.507.365 97.4
Faixa 1.5 156.626 156.626 19,2
Faixa 2 3.130.805 3.130.805 3614
Faixa 3 367.611 367.611 58.1
Em produgdo/estoque 510.159 0 15,1
Total 6.075.704 5.162.407 5528

Fonte: CMAP, 2021, p. 20
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Sob a mesma légica, Renato Balbim (2023, p. 4) afirma que:

Reforgamos que os programas habitacionais, desde o BNH, nfio rompem, ¢ por
vezes reforgam, o modelo de urbanizagio brasileiro organizado pela ideologia da
casa propria. Orientado pela autoconstrugio desassistida de politica publica,
principal setor da produgdo habitacional (Balbim, 2022), pela periferizagdo precaria,
fruto da espoliagio urbana (Kowarick, 1979), ¢ pela légica corporativa ¢
fragmentada (Santos, 1990) do desenvolvimento.

No ambito do Relatorio de Avaliagdo do PMCMYV, elaborado pelo CMAP no
Ciclo 2020, foram identificadas, a partir de estudos cientificos, seis problematicas no
MCMV-Modalidade FAR. (CMAP, 2021, p. 73), das quais serdo tecidos comentarios sobre
cada uma delas.

O primeiro problema € a localizagdo dos empreendimentos em regides distantes
dos centros urbanos, que gera segregacdo social e dificuldade de mobilidade, o que dificulta
também o acesso a infraestrutura e as oportunidades urbanas. A causa desse distanciamento
tem ligagdo direta com o preco dos terrenos, que sdo mais baratos em regides mais distantes.
Outra causa ¢ a possibilidade de construir grande nimero de unidades, permitindo
empreendimentos continuos.

O segundo problema citado ¢ a qualidade dos projetos. No geral, os
empreendimentos tém configuragdo monotona e repetitiva, sem elementos de paisagismo.
Ademais, apresentam falhas de conforto térmico, acustico e de iluminag@o natural, muitas
vezes, ndo atendendo as especificidades climaticas regionais.

O terceiro refere-se a defeitos construtivos nas unidades habitacionais e no
empreendimento. A partir de uma amostra com um total de 195 empreendimentos,
distribuidos em 110 municipios e em 20 estados da federacdo, o relatério concluiu que em
cerca de 50% dos empreendimentos avaliados, houve algum problema como trincas, fissuras,
infiltragdes e vazamentos de agua nas unidades habitacionais. Ja em relagdo ao
empreendimento, inferiu-se que em quase 40% dos casos houve aderéncia da infraestrutura
executada as especificagdes e quantitativos pré-estabelecidos no projeto aprovado. As
incompatibilidades mais frequentes foram nos itens pavimenta¢do, rede de drenagem e
esgotamento sanitario.

O quarto problema ¢ a falta de acesso a infraestrutura urbana. Em razio do
distanciamento citado na primeira problematica, os beneficiarios do programa encontram
adversidades para acessar servigos essenciais como educagdo, saude, lazer e transporte
publico. Para além do distanciamento, a atuagdo do ente publico € bastante infima no sentido

de dispor tais equipamentos no bairro, o que implica diretamente no n3o acesso a direitos.
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Entende-se que o problema se deve primeiramente & etapa de escolha do terreno, de
responsabilidade dos entes subnacionais e da construtora responsavel, e as etapas de execugdo
e acompanhamento da infraestrutura urbana, em um segundo momento, que sdo de
responsabilidade do ente publico e do agente financeiro, respectivamente. Vale frisar que nem
esta sendo considerada nesta discussdo as problematicas em torno das territorializa¢des das
facgdes criminais, o que exigiria uma analise bem mais aprofundada.

O quinto problema ¢ o aumento do custo de vida. Em muitos casos, € a primeira
vez que as familias incorrem em certas despesas que podem ser expressivas no seu orcamento.
Por exemplo, ha relatos de distor¢do entre a taxa condominial e as parcelas do programa
habitacional, no sentido de enquanto a prestagio do MCMV-Modalidade FAR gira entre RS
25,00 e R$ 80,00, o condominio pode custar R$100,00 ou até R$ 250,00 mensais.”’

O sexto e ultimo problema € a focalizagdo nos componentes do déficit
habitacional, que continuou expressivo mesmo apds a implantagdo do programa. Para
Maricato (2015) apud CMAP (2021, p. 77), o programa ndo afetou expressivamente o déficit
habitacional, pois sua logica € voltada mais ao estimulo da produg@o do mercado imobiliario e
de construcdo civil do que propriamente a redu¢do da demanda social por moradia.

Sobre esse ultimo ponto vale frisar que o conceito de déficit habitacional pode ser
quantitativo ou qualitativo. O quantitativo relaciona-se a demanda ndo suprida por moradias, e
o qualitativo, por sua vez, trata da inadequacdo das moradias, ou seja, tem ligagdo com
questdes de acesso a infraestrutura, adensamento no convivio domiciliar, propriedade
fundiaria e outros aspectos relacionados a qualidade de vida dos moradores devido a
especificidades internas e externas dos domicilios. No caso, de modo geral, o PMCMYV ¢
focado na reducdo do déficit habitacional por meio de incremento no estoque de moradia, ou
seja, ndo atua diretamente no déficit qualitativo (CMAP, 2021, p. 14).

Diante das problematicas apresentadas, torna-se evidente que, apesar do
arcabougo juridico favoravel ao combate efetivo das injusti¢as urbanas, o mercado imobiliario
continua a ditar o rumo do crescimento urbano e a gestdo do uso e ocupagdo do solo no Brasil.
Essa influéncia constante do mercado perpetua a desigualdade social e urbana no pais.

Nesse sentido, de acordo com a autora Ligia Casimiro (2023, p. 223):

%7 Noticias disponiveis em:

https://mpf jusbrasil.com.br/noticias/228228936/mpf-rs-moradores-de-baixa-renda-do-minha-casa-minhavida-te
m-direito-a-tarifa-social-deagua#: ~:text=A%20distor%C3%A7%C3%A30%20entre%620a%20taxa, R %24 %2025
0%2C00%20mensais
https://g1.globo.com/sp/piracicaba-regiao/noticia/2013/12/custo-com-condominio-e-maior-que-parcela-do-minha
-casa-em-piracicaba. html#:~:text=Moradores%620dos%20conjuntos%620de%o20apartamentos,da%620pr%C3%B3
pria%?20mensalidade%20da%20moradia.
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A (re) construcio de cidades funcionais e coerentes no Brasil passa por enfrentar a
relagdo conflitiva entre quem produz ¢ garante transformacdes nos espacos urbanos
¢ quem pode ou ndo se apropriar deles, definidos pelo poder econdmico que domina,
inclusive, a estrutura administrativa estatal. A vida contemporanea se realiza no
territdrio urbano, em um ambiente de comportamentos, condiges ¢ necessidades
miltiplas, solicitando uma capacidade dialégica de tenso enfrentamento com o
capital, exercida constantemente.

Antes de finalizar este topico para enfim apresentar as alternativas a provisdo
habitacional, com destaque para a reabilitagdo de imdveis vazios, por meio do retrofit, objeto
do ultimo capitulo, cabe apresentar breves consideragdes sobre o Programa Casa Verde e
Amarela (PCVA) e o Novo Minha Casa Minha Vida de 2023.

Com o governo de Jair Bolsonaro, o Ministério das Cidades foi extinto no ano de
2019, e as suas fungdes passaram a ser cargo do Ministério do Desenvolvimento Regional
(MDR), que anunciou em 2020 a criagdo do Programa Casa Verde e Amarela (PCVA),
instituido por meio da Medida Proviséria n® 996/2020, convertida na Lei n® 14.118, de 13 de
janeiro de 2021, substituindo o PMCMYV do governo anterior. Segundo a analise do autor
Renato Balbim (2023, p. 8), o programa se sustentava em um tripé formado pela provisdao
habitacional, regularizacdo fundiaria e destinagdo de imoéveis publicos da Unido, tendo
alterado diversas normas que pretendiam viabilizar a implementagdo de uma nova politica e
dindmica no pais.

Balbim (2023) destaca que o PCVA extinguiu a produgcdo de unidades
habitacionais para a faixa de renda mais baixa, que correspondia a Faixa 1 do PMCMYV, o qual
representa a maior parte do déficit habitacional brasileiro. Conforme o autor, na realidade “o
programa bicolor ndo altera em nada a provisdo habitacional. Mudangas em taxas de juros, de
nomenclaturas e outras tantas anunciadas estdo ocorrendo dentro do quadro de programas e
acdes de provisdo habitacional previamente existente no governo federal, agora com uma
nova marca” (BALBIM, 2020), ou seja, o programa esteve mais para uma peca de marketing
do governo do que efetivamente para um novo programa habitacional (BALBIM, 2022, p. 55)

Ademais, segundo o mesmo autor, a MP n° 996/2020 mudou o art. 33 da Lei n°
13.465/2017, que definia a regularizacdo fundiaria de interesse social (Reurb-S) como
responsabilidade exclusiva do poder publico, a qual passa a ser discricionaria do préprio
gestor publico local, permitindo ainda que os préprios moradores, por meio de financiamento
via Fundo de Desenvolvimento Social (FDS), promovam a regularizagdo as suas expensas, €
arquem com todos os custos do projeto e das documentagdes necessarias (BALBIM, 2022).

O ultimo ponto ¢ acerca da destina¢do de imoveis publicos da Unido, a partir do

qual foi criado, por meio da Portaria n° 1.683, de 16 de margo de 2022, o Programa
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Aproxima, com a finalidade de facilitar a alienacdo de imoéveis publicos federais, bem
localizados e subutilizados, para fins de habitagdo social. Entretanto, para Balbim (2022), a
logica de mercado segue a mesma com esse programa, uma vez que “as areas publicas da
Unido que forem objeto de interesse do mercado imobilidrio serdo destinadas a projetos
privados de requalificacdo absolutamente e exclusivamente gestados e propostos pelo
mercado”, cabendo ao poder local tdo somente anuir as propostas e adaptar sua legislagdo no
sentido de efetivar a modelagem econdmico-financeira do empreendedor, que em troca
investira algum percentual em habitagdo social.

Desse modo, o programa bicolor reforgou o centralismo e o papel de agentes
nacionais na politica habitacional, instituiu agentes privados com mecanismos de organizagao
e defini¢do no ordenamento e na produgdo da cidade, consolidou uma visdo exclusivamente
cartorial da regularizag@o fundiaria, estabelecendo instrumentos de um movimento global de
mercantilizacdo da cidade. (BALBIM, 2023, p. 9)

Com o retorno do governo Lula em 2023, o Programa Minha Casa Minha Vida foi
retomado por meio da Medida Proviséria n® 1.162, de 14 de fevereiro de 2023, com o objetivo
de financiar 2 milhdes de imoveis até 2026, por meio da compra de imoveis novos ou usados.
Em breve analise, Guerreiro;, Rolnik; Santoro (2023) destacam trés pontos: inser¢do de areas
comerciais e equipamentos publicos nos conjuntos habitacionais, contratos via Parcerias
Publico-Privadas (PPPs), e novas modalidades de atendimento para além da construgido de
novas unidades habitacionais.

Para os autores, o novo PMCMYV ao introduzir no art. 3° da MP n°® 1.162/2023
inovagdes nas linhas de atendimento, notadamente a locac¢éo social, a melhoria habitacional e
a provisdo de lotes urbanizados, admitiu de certo modo que as necessidades habitacionais do
pais ndo sdo resolvidas apenas com a provisdo de novas unidades, que geram o aquecimento
do mercado imobiliario e uma grande disputa por terras, fatores que contribuem para a
elevagdo dos custos relacionados ao acesso a habitagdo em geral.

Retomando a tematica da reabilitagdo das areas centrais, o refrofit foi incluido
como diretriz do programa no inciso XVII do art. 3° da Lei n°® 14.620, de 13 de julho de 2023:

Art. 3° Sio diretrizes do Programa:
XVII - incentivo a requalificagio ¢ retrofit de prédios degradados, nio utilizados ¢
subutilizados, localizados nas dreas centrais das grandes cidades brasileiras,

priorizando os de pequeno porte, assim compreendidos aqueles com até 200
(duzentas) unidades habitacionais;

Como gargalo, Balbim (2023, p.11) observa que Zonas Especiais de Interesse

Social (ZEIS), unico instrumento urbanistico que define perimetro e critérios de intervengdo
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que buscam enfrentar os interesses exclusivos do mercado imobilidrio, continuam sendo um
tema desconsiderado. No PCVA surgiu apenas como critério de pontuagdo em normativos do

Executivo e no novo PMCMYV néo houve nenhuma mengéo.

3.3 Alternativas a provisao habitacional

A provisdo habitacional®®

pode ser uma solugdo mais adequada para alguns casos,
porém a ampliagdo das alternativas dentro das politicas habitacionais pode torna-las mais
efetivas no enfrentamento do universo do déficit habitacional. Dessa forma, pode-se combater
ndo sé o déficit habitacional quantitativo, mas também a inadequagdo dos domicilios. Para
tanto, neste topico, busca-se compreender duas das diversas possiveis alternativas:
regularizacdo fundiaria urbana e a reabilitagdo de prédios ociosos, por meio da intervengdo
retrofit.

De acordo com Gabriela Cavalheiro (2022), o problema da caréncia por moradia
intensifica-se na medida que a terra urbana se torna mercadoria cara e escassa, assim, em
razdo da intensa especulag@o imobiliaria, a populagdo tende a morar em lugares cada vez mais
afastados do centro. Ademais, como bem visto no tdpico anterior, 0 modo de produgido de
habitagdo, que se expande para além dos limites da cidade, determina o afastamento da
populagdo de baixa renda em relagdo as areas centrais, gerando uma clara divisdo com as
regides mais bem providas de infraestrutura e equipamentos, o que acentua sobremaneira a
segregacdo socioespacial (ROLNIK, NAKANO, 2009).

Desse modo, a inadequagdo social fundiaria urbana se apresenta como fendémeno
complexo, advindo das disparidades no acesso a terra e a habitacdo, que se manifestam em
moradia inadequada, ocupacdo de areas de risco e segregacdo espacial. Essa assimetria €
consequéncia direta da concentragdo de terra nas maos de um seleto e reduzido grupo de
proprietarios, acompanhada ainda da especulagdo imobilidria, que eleva os pregos dos
terrenos e torna a habitacdo inalcancgavel para a parcela economicamente mais vulneravel da
populagdo (ALVES, 2023).

Como resposta publica a esse cenario, a provisdo habitacional, que havia recebido
destaque no inicio do século XX no periodo entreguerras e se tornado um dos pilares da
politica publica de bem-estar social na Europa entre 1950 e 1960, passou a ser principal

modalidade de acesso de habitac¢do social no Brasil. Esse protagonismo tem se mostrado um

2 Entenda-se como a construgio de novas unidades de moradia com acesso via modalidade de compra.
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entrave a implementagdo de outras alternativas habitacionais, que poderiam contribuir para o
atendimento qualificado da demanda existente. (CAVALHEIRO, 2022, p. 76)

Ao analisar historicamente as politicas habitacionais desenvolvidas no Brasil,
Renato Balbim (2022) entende que ndo houve rupturas estruturais entre o BNH, o PMCMYV e
o PCVA, apesar de cada um ter se apresentado em contextos politicos extremamente
divergentes, permanece ainda todos formatados sob uma mesma estrutura urbana. Em
destaque, o autor faz referéncia aos imoéveis vazios nas areas centrais, sobretudo os de
momentos e dinamicas passados, hoje fantasmas de um capitalismo que se sustenta
aprofundando exclusdes. Assim, sem a devida destinagdo por meio de uma politica de
reabilita¢do inclusiva dos déficits urbanos histéricos, embora tenham sido realizados esfor¢os
coletivos, como o iniciado pelo governo federal em 2003, mas que continua disputando
pequenos espagos residuais em orgamentos e burocracia, estes imoveis ficam a mercé do
tempo e da deterioragdo, refletindo, portanto, a incapacidade da sociedade de transformar suas
estruturas sociais espaciais.

Nesse sentido, o cerne da discussdo reside no desenvolvimento de uma politica
habitacional no Brasil que proporcione uma gama de abordagens alternativas e
complementares capazes de se ajustar com versatilidade a distintas circunstincias e
necessidades.

Como alternativas a tradicional provisdo de moradias, apresentar-se-a ainda neste
capitulo os estudos realizados em torno da regularizagdo fundiaria urbana e da reabilitacdo de
prédios ociosos por meio da intervengdo retrofit em tdpicos distintos. Em especial, este tltimo
sera tratado ainda especificamente no ultimo capitulo, haja vista ser o objeto de estudo

principal deste trabalho.

3.3.1 Regularizacio fundiaria urbana

Em razdo do modelo de cidade historicamente segregador, moldado por interesses
capitalistas que promovem a injustica e a desigualdade social, favoreceu-se o surgimento e
expansdo de areas ocupadas de forma irregular para fins habitacionais (CASIMIRO, 2010).
Dentro desse contexto de perpetuagdo de uma realidade de informalidade e ilegalidade no uso
do solo urbano, a regularizag@o fundiaria surge como mecanismo de enfrentamento capaz de

promover a justi¢a social e a sustentabilidade urbana (ALVES, 2023).
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Na década de 1950 e 1960, quando o cerne do debate era ainda sobre remover ou
urbanizar, foi que iniciou a evolug@o conceitual da regulariza¢do fundiaria no Brasil. Ja no
final dos anos de 1970 e inicio de 1980, a tese de remocgdo total dos assentamentos precarios
foi de certo modo superada, tornando-se aceitavel em situa¢des especificas nas quais a
consolidagdo por parte do governo se mostra inviavel devido a fatores como a presenca de
redes de alta tens@o ou localizagdo sobre aterros sanitarios. No entanto, apesar da preferéncia
por politicas de urbanizac¢do, muitas vezes as remogdes sdo praticadas em prol dos interesses
do mercado imobiliario (DENALDI, 2008, p. 63).

O Estatuto da Cidade, aprovado pela Lei Federal n® 10.257/2001, introduziu
mudangas substanciais no regime juridico do parcelamento do solo urbano, na medida em que
estabeleceu a regularizagdo fundiaria e a urbanizagdo de areas ocupadas por populagido de
baixa renda como diretriz geral da politica urbana brasileira, conforme indicado em seu artigo
2°, e como instrumento juridico e politico em seu art. 4°, V, alinea “q”.

Quanto a classificacdo, a regularizac¢do fundiaria pode ser rural ou urbana, publica
ou particular. A atual disciplina da regulariza¢do fundiaria urbana tem previsdo na Lei n°

13.465/17, a qual dispde:

Art. 9°. Ficam instituidas no territdério nacional normas gerais ¢ procedimentos
aplicaveis a Regularizagdo Fundidria Urbana (Reurb), a qual abrange medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais ¢ sociais destinadas a incorporagdo dos nucleos
urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulagdo de seus ocupantes.

As diretrizes gerais e os principios estdo no § 1° do art. 9° da Lei n° 13.465/17,

assim esculpido:

§ 1° Os poderes publicos formulardo ¢ desenvolverdo no espago urbano as politicas
de suas competéncias de acordo com os principios de sustentabilidade econdmica,
social ¢ ambiental ¢ ordenagdo territorial, buscando a ocupagdo do solo de maneira
eficiente, combinando seu uso de forma funcional.

Especificamente, por apresentar uma maior complexidade em relagdo a rural, a
regularizacdo fundiaria urbana (Reurb) se divide em interesse social (Reurb-S) ou especifico

(Reurb-E), conforme art. 13 da Lei n® 13.465/17:

Art. 13. A Reurb compreende duas modalidades:

I - Reurb de Interesse Social (Reurb-S) - regularizacio fundidria aplicdvel aos
nucleos urbanos informais ocupados predominantemente por populagio de baixa
renda, assim declarados em ato do Poder Executivo municipal; ¢

IT - Reurb de Interesse Especifico (Reurb-E) - regularizagio fundiaria aplicavel aos
nucleos urbanos informais ocupados por populagdo ndo qualificada na hipdtese de
que trata o inciso I deste artigo.
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No Brasil, o surgimento da REURB tem ligacdo intrinseca com as deficitarias
politicas urbanas (CASIMIRO, 2010, p. 87), e a consequente necessidade de solugdes efetivas
e integradoras para o contexto de inadequagdo social fundiaria urbana, devendo ser vista
como parte de uma abordagem mais ampla das politicas publicas voltadas para o
desenvolvimento urbano sustentavel e para a garantia do direito & moradia digna e a fungo
social da propriedade (ALVES, 2023, p. 80-82). Portanto, como bem ensina Fernando
Fukassawa (2013, p. 27), € “necessaria uma compreensdo holistica da realidade em face das
internalidades e externalidades negativas que ao longo do tempo produziram o fendmeno da
desordem urbanistica, caracterizada pelo parcelamento ilegal do solo”.

A finalidade da regularizagdo fundiaria urbana é proporcionar acesso a moradia
legal e urbanizada para a populac¢do de baixa renda, sendo um instrumento essencial para a
protecdo do direito fundamental & moradia, ao passo em que permite a seguranca da posse por
meio da regularizacdo de assentamentos informais e garante ainda o acesso a infraestrutura
urbana, servigos publicos e equipamentos sociais (ALVES, 2023). Conforme Ligia Casimiro
(2010, p. 48), trata-se “ndo so da seguranca da posse, mas também das condi¢des em que se
dara a realizagdo do acesso a moradia e o exercicio do direito de morar dignamente para
aqueles que habitam na ilegalidade”.

E importante ressaltar que a regularizacio fundiaria urbana de interesse social
(Reurb-S) deve ser considerada ndo apenas como uma questdo técnica, mas também social e
politica, visto que tem implica¢des diretas na promogdo de politicas publicas que atendam as
demandas e necessidades reais da populagdo de baixa renda (ALVES, 2023).

Para Balbim (2022), na pratica histérica e no aparato legal brasileiro, a REURB-S
¢ uma responsabilidade do poder publico, que deve assumir os custos, realizar estudos,
levantamentos e projetos diretamente ou por meio de empresas contratadas, executar as
intervengdes necessarias para a regularizagdo em termos urbanisticos e ambientais. Assim, o
objetivo ¢ assegurar o direito de acesso a terra, a moradia e a seguranca da posse e da
propriedade para os ocupantes das areas, mediante uma politica inclusiva e compensatéria, em
conformidade com as prerrogativas constitucionais e os acordos internacionais dos quais o
Brasil ¢ signatario, de modo a proteger os mais vulneraveis da espoliagdo e da expropriagdo

impostas por interesses multiplos do mercado imobiliario.

3.3.2 Reabilitacao de prédios ociosos por meio da intervencao retrofit
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O crescimento das grandes cidades no pais tem se baseado em um modelo de
desenvolvimento que tende a expandir horizontalmente os centros urbanos, deslocando as
tradicionais centralidades para novas areas mais alinhadas com os padrdes de consumo
modernos (BALBIM, 2008). De acordo com Beatriz Didgenes (2012, p. 25), essa
fragmentacdo da centralidade estimula um modelo de urbanizagio mais disperso®, decorrente
da expansdo das metropoles, da segregacido espacial e do aumento da mobilidade, trazendo
grande complexidade para os espagos urbanos. Assim, a cidade, que antes era mais
compactada, ganha novas configuragdes.

Com efeito, os tradicionais centros urbanos foram declinando e perdendo suas
fungdes historicas, tendo sido determinante a redugdo do contingente habitacional que
habitava os centros, bem como a saida de servigos, de institui¢des e de lazer, que foram se
deslocando inicialmente para bairros localizados nas adjacéncias das 4reas centrais e
posteriormente para outros mais periféricos (SOARES; LIMA, 2011, p. 43).

Maria Beatriz Rufino (2005, p. 35-36) esclarece que o “processo popularmente
chamado de decadéncia ou deterioragdo do centro consiste principalmente no seu abandono
por parte das camadas economicamente mais favorecidas e dos municipios vizinhos”, que
deixaram os centros e passaram a morar em bairros mais compativeis com suas necessidades
residenciais e de consumo.

Em resposta aos desafios ocasionados pela expansdo urbana desordenada e pela
degradacgdo e esvaziamento de areas centrais, comegou a crescer a movimentagdo em torno da
reforma de prédios e a revitaliza¢do de areas urbanas. Assim, governos e planejadores urbanos
passaram a adotar estratégias de revitalizagdo para reverter essa tendéncia e promover o uso
eficiente do espago urbano.

Neste ponto, cabe destacar que a ideia de revitalizar os espagos urbanos surgiu,
inicialmente, apos as guerras mundiais na Europa, que deixaram um cenario devastador, em
razdo dos bombardeios sofridos nas cidades, nas quais muitas moradias foram destruidas,
disparando o déficit habitacional (BARRIENTOS, 2004). Para tanto, a época foi necessario
solugdes mais céleres para amenizar a situagdo, assim, somado aos projetos arquitetonicos de
bairros, conjuntos e unidades de habitagdo, deu-se inicio também as reformas de edificios, o
que ajudou a suprir a alta demanda, até mesmo de forma mais rapida do que as novas

constru¢des (ANDRADE, 2019).

29 Conhecido por dispersdo urbana, chamado urban sprawl nos Estados Unidos, ¢ um padrio de desenvolvimento
fisico descentralizador dos usos do solo a partir do espraiamento, marcado pelo crescimento desordenado ¢
fragmentado em zonas distintas ¢ especializadas, tornando esse processo complexo e diversificado
(FORTALEZA, 2015a, p. 94)
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A partir de 1980, as construtoras europeias se interessaram na reforma de edificios
antigos, buscando novas tecnologias adaptadas a nova demanda, o que corroborou na
disseminagdo da pratica conhecida como refrofit, que passou a dominar 50% da construgdo
civil do mercado europeu com foco na formulagdo de diagnosticos rapidos de viabilidade da
reabilitacdo (BARRIENTOS; QUALHARINI, 2002 apud DEVECCHI, 2010, p. 260).

Segundo Maria Izabel Barrientos (2004, p. 24), refrofit é a conjungdo dos termos
“retro”, oriundo do latim, que significa movimentar-se para tras, e de “fit", proveniente do
inglés, que significa adaptacdo, ajuste. Essa combinagdo de termos ilustra a ideia central do
retrofit, que ¢ reabilitar e adaptar estruturas ou sistemas antigos para atender as demandas e
padrdes contemporaneos.

O conceito de retrofit ["retro", do latim, significa movimentar-se para tras ¢ fit, do
inglés, adaptagdo, ajuste] surgiu ao final da década de 90 nos Estados Unidos ¢ na
Europa. A principio utilizado na industria acrondutica, referia-se a atualizagdo de
aeronaves aos novos ¢ modernos equipamentos disponiveis no mercado e, com o
passar do tempo, comegou a ser empregado também na Construgdo Civil. A idéia em
foco diz respeito ao processo de modernizagio ¢ atualizagio de edificagdes, visando
tornd-las contemporaneas. Entende-se que este conceito possa envolver restauro ¢

compatibilizacio de benfeitorias as necessidades de desempenho dos usos
tradicionais e inovadores da edificaco.

Demonstrando essa consolidagdo da reabilitacio no continente europeu,
Barrientos (2004, p. 15) afirma que:
Em paises como Austria, Bélgica, Dinamarca, Finlandia, Franga, Itdlia, Holanda,
Noruega, Suécia ¢ Inglaterra as atividades de reabilitagdo sdo superiores as proprias
construgdes novas. Esses paises perceberam que ¢ muito mais caro colocar uma
construgido abaixo para construir outra do que empreender agdes de reabilitacdo. De

fato, esta ndo ¢ a tinica razdo, a preservagdo da histéria de uma nagdo, muitas vezes,
torna-se até mais decisiva do que apenas a questio financeira.

Alejandra Maria Devecchi (2010, p. 266) explica que “reformar” ¢ um termo
genérico, que pode ser utilizado sob diversas variagdes, em que a autora distingue em duas
classificagdes: reabilitacdo e reciclagem ou reconversdo. A primeira consiste na recuperagao
das condigdes de uso inicialmente existentes, podendo envolver o uso de tecnologias para
melhorar o funcionamento do imoével entre outras alteragdes mais sustentaveis, passando a
denominar-se como refrofit. No entanto, quando se trata de um edificio com valor patrimonial
historico e cultural, esse processo ¢ chamado de restauro e requer o uso de técnicas mais
especificas. Por sua vez, a segunda classificagdo (reciclagem/reconversdo) envolve a
transformacg@o do uso do imovel por meio de intervengdes na infraestrutura para adapta-lo a

um novo propdsito, podendo envolver tanto o refrofit como o restauro.
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Ademais, Devecchi (2010, p. 268-269) aponta que o crescente foco na consciéncia
ambiental coloca a reabilitag@o e reconversao de edificios como uma das pautas prioritarias da
agenda ambiental urbana. “Inclusive governos, como o inglés, exigem que 60% das 4.400.000
novas edificagdes que serdo construidas até 2016, sejam desenvolvidas em areas de
remediacdo ou antigos edificios”, o que impulsiona essa atividade, principalmente quando
somada a incentivos fiscais, bem como traz legitimidade internacional.

Erminia Maricato (2013, p. 125), ao tratar da reabilitacdo de centros urbanos,
oferece uma certa comparacdo das estratégias de a¢do, de forma esquematica e simplificada.
Para a autora, na renovagdo ocorre uma modificagdo no uso do solo devido a instalagdo de
novos servigos na area central relacionados aos setores dindmicos da economia. Os grandes
centros comerciais, como shopping centers, e as redes de comércio e servigos tendem a
expulsar os pequenos negocios mais tradicionais, de modo tal que a forte valorizagdo
imobiliaria também provoca o deslocamento da populagdo residente. A reabilitagdio ou
requalifica¢do, por sua vez, tem uma abordagem mais relacionada com a preservagdo do
ambiente construido, visando adaptar a infraestrutura existente para novas necessidades, sem
descaracteriza-la, por meio de intervengdes minimas necessarias para garantir conforto
ambiental, acessibilidade e seguranga estrutural. Dessa forma, ao proporcionar, na medida do
possivel, a inclusdo das pequenas propriedades, a manutengdo da fragmentacdo no
parcelamento do solo e a conservacgdo de edifica¢cdes antigas, busca-se também preservar os
usos existentes e a populacdo residente. No entanto, embora Maricato faga essa oposi¢do para
explicitar as diferencas entre renovagdo e reabilitacdo, a autora refor¢a que € impossivel
executar um plano de reabilitagdo sem novas construc¢des, haja vista que nem todo edificio ¢
passivel de recuperagdo, bem como nem tudo € destruido na renovagao.

No que diz respeito a moradia social, a reabilitagdo emerge como possibilidade de
uma interven¢do mais inclusiva e democratica na busca da melhoria dos espacgos e servigos
publicos, da acessibilidade e dos equipamentos comunitarios na dire¢do do repovoamento e
utilizagdo de forma multiclassista. No entanto, vale frisar que essa alternativa, por si s0, ndao
representa uma solucdo abrangente para os desafios habitacionais, embora possa desempenhar
um papel importante como parte de um programa que inclua diversas solugdes

complementares.
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4 REABILITACAO POR MEIO DA INTERVENCAO RETROFIT COMO RESPOSTA
PUBLICA AO DEFICIT HABITACIONAL EM FORTALEZA

Este capitulo dedica-se a compreender o papel do retrofit como alternativa de
enfrentamento ao déficit habitacional e como acesso a moradia adequada, com enfoque no
contexto local da cidade de Fortaleza. Para tanto, optou-se por dividir este capitulo em trés
se¢Oes secundarias.

A primeira se¢do trata das iniciativas de reabilitagdo das areas centrais historicas
desenvolvidas no cenario brasileiro, com destaque para criagio do Programa Nacional de
Reabilitagio de Areas Urbanas Centrais (PRAUC).

A segunda se¢do traz o foco para a area central da cidade de Fortaleza, dividindo
em mais duas se¢des terciarias. A primeira aborda considera¢des sobre a origem e 0 processo
de urbanizacdo da cidade de Fortaleza, enquanto a segunda, em razdo do processo de
esvaziamento do tradicional centro da cidade, que perdeu a sua fun¢do habitacional, busca
apresentar os planos e estudos realizados nos ultimos anos para a reabilitar a area.

Por fim, a terceira se¢do visa contribuir e incentivar a intervengdo em edificios
ociosos ou subutilizados como uma medida eficaz para lidar com o déficit habitacional e
facilitar o acesso a moradia adequada. Esta abordagem se apresenta como uma alternativa
complementar as politicas publicas j& existentes, buscando ampliar as estratégias disponiveis

para atender as necessidades habitacionais da populagao.

4.1 Iniciativas desenvolvidas no Brasil para reabilitacio de areas centrais

No caso do Brasil, seu parque edificado ainda € considerado jovem,
principalmente quando comparado aos paises europeus, que tiveram necessidade de
desenvolver de forma pioneira técnicas de reabilitagdo das construgdes historicas deterioradas,
ampliando a sua funcionalidade e vida util (BARRIENTOS, 2004, p.18). Contudo, apesar
dessa certa jovialidade, o declinio das areas centrais das grandes cidades brasileiras ¢ um
processo ja visivelmente identificado, com intensidade nas décadas de 80 e 90 (RUFINO,
2005).

Assim, em dire¢do as experiéncias vivenciadas por cidades importantes, como

Paris, Lisboa e Bolonha, que se basearam em estratégias de planejamento urbano com adogao
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de instrumentos de controle do crescimento urbano®®, o Brasil comegou a moldar as politicas
de reestruturag@o dos centros citadinos estimulado pela observagdo das praticas adotadas nas
principais metrépoles do mundo, tendo sido implementados projetos nas cidades de Salvador,
Sdo Luis, Recife, Porto Alegre, Rio de Janeiro e S&o Paulo. (SOARES; LIMA, 2011, p. 47).

Nesse ponto, ¢ relevante mencionar o esfor¢co empreendido pela Prefeitura de Sao
Paulo durante a gestdo da Prefeita Marta Suplicy (2001-2004), em que foi desenvolvido um
programa habitacional que visava coordenar o uso de crédito subsidiado da Caixa Economica
Federal com a oportunidade de revitalizagdo de edificios ociosos na regido do centro
historico, em estado avangado de degradacdo ou ocupados por movimentos populares ligados
as liderancas de sem-teto, para reforma ou constru¢do de habitagcdes populares (COTELO,
2009, p. 617)*".

Segundo a autora Devecchi (2010, p. 229), esse programa se destacou por ter sido
o primeiro na cidade de S@o Paulo com foco na reabilitagdo do centro da cidade destinada a
moradia. Explica ainda que em 2001 para viabilizar o programa, foi criado o Grupo Técnico
de Avaliagdo de Imoveis, GTAI com o objetivo de definir uma metodologia de analise das
oportunidades imobiliarias e elaboracdo de estudos de viabilidade considerando a linha de
financiamento disponivel para o empreendimento.

Assim, no sentido de colaborar com os governos locais no enfrentamento dessa
problematica, que ndo se resume apenas a questdo habitacional, o Governo Federal criou o
Programa Nacional de Reabilitagio de Areas Urbanas Centrais (PRAUC) em 2003, como uma
das agdes prioritarias do Ministério das Cidades, por meio da Secretaria Nacional de
Programas Urbanos, com o objetivo de destinar imoveis vazios para programas de habita¢io
de interesse social, de modo a contribuir com a superagido do déficit habitacional recorrente e
transformar os centros das cidades em locais de maior diversidade de uso e ocupagdo
(BRASIL, 2005).

Cabe ressaltar que o PRAUC foi considerado parte integrante de uma nova

politica urbana apoiada na utilizagdo de instrumentos do Estatuto da Cidade e na articulagéo

3 Esse formato de desenvolvimento urbano surge também da perspectiva sustentavel, pois evita a criagdo de
novas construgdes, nio amplia a malha urbana ¢ mantém os investimentos dentro da cidade ja existente.

31 Sua versdo oficial foi publicada no livreto Programa Morar no Centro, editado pela Secretaria de Habitagdo e
Desenvolvimento Urbano da Prefeitura Municipal de Sdo Paulo em 2004. Segundo esse documento, o Programa
Morar no Centro ¢ um conjunto integrado de intervengfes municipais, coordenadas pela Secretaria Municipal de
Habitagdo (SEHAB) com os seguintes objetivos: melhorar as condigdes de vida dos moradores do Centro;
viabilizar moradia adequada para pessoas que moram ou trabalham na regifio; evitar o processo de expulsdo da
populagiio mais pobre, que muitas vezes ocorre em politicas de reabilitagio de centros urbanos. Suas principais
diretrizes eram: priorizar a reforma de prédios vazios; combinar solucdes habitacionais com iniciativas de
geracgio de rendas;
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entre os mais diversos agentes publicos e privados, com o objetivo de aproveitar parte dos 4,5
milhdes de imoveis residenciais urbanos subutilizados ou em desuso localizados nas areas
centrais, na busca de alternativas que revertessem o modelo de urbanizagdo baseado na
continua expansdo das fronteiras das cidades, propiciando a moradia nas areas consolidadas
que contam com urbanidade garantida. (BRASIL, 2005, p. 75)

Conforme o Plano Nacional de Habitagdo elaborado em 2009 pelo Ministério das
Cidades, o numero de imoveis urbanos vazios cresceu 55,2% entre 1991 e 2000 ao passo que
que o total de domicilios aumentou 37,6%, tendo sido constatado que “ndo resta duvida de
que esta questdo vem se agravando e sera de grande relevincia nas proximas décadas,
considerando que o parque habitacional brasileiro, edificado majoritariamente a partir dos
anos 50, esta envelhecendo rapidamente.”(BRASIL, 2009, p. 40-41)

Apesar de bons avangos no ambito da prote¢do do patrimonio edificado, o modelo
que predominou, como visto no capitulo anterior, foi o da provisdo habitacional, notadamente,
pelo Programa Minha Casa Minha Vida. Segundo Veiga (2016, p. 107), o aumento dos
domicilios vagos ¢ efeito dessa politica habitacional baseada no consumo de unidades
habitacionais como elemento impulsionador da economia, entre outros fatores como aumento
do patriménio, oportunidade de investimento, especulagdo imobiliaria e necessidade de uma
segunda residéncia.

Com efeito, o Brasil segue com a necessidade de enfrentar este desafio
coletivamente. Segundo dados do Censo do IBGE realizado em 2022, os domicilios
particulares permanentes vagos foi estimado em 11,4 milhdes®?, correspondendo ao acréscimo
de 87%, em rela¢do ao censo de 2010, que contou com seis milhdes de lares desocupados. Em
contrapartida, de acordo com os dados da Fundagdo Jodo Pinheiro, em 2019, o déficit
habitacional estimado para o Brasil foi de 5,876 milhdes de domicilios, dos quais 5,044
milhdes estdo localizados em area urbana e 832 mil, em area rural (FJP, 2021, p. 113).

O déficit € calculado incluindo trés situagdes distintas: Onus excessivo com
aluguel, habitagBes precarias e coabitagcdo. Notavelmente, o peso dos encargos excessivos
com aluguel tem aumentando a cada ano, atingindo, em 2019, 61% do déficit habitacional
nas regides metropolitanas. Destaca-se ainda que 88% das familias afetadas pelo déficit

habitacional possuem uma renda familiar de até trés salarios minimos.

32

https://agenciadenoticias.ibge. gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-de-noticias/noticias/37238-pais-tem-90-milh
oes-de-domicilios-34-a-mais-que-em-2010
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Considerando os dados acima, verifica-se que a quantidade de domicilios vazios €
em média duas vezes maior que o déficit habitacional no pais. Portanto, a reabilitagdo dos
centros urbanos, somado aos demais programas habitacionais, ¢ fator determinante para o
enfrentamento do elevado déficit habitacional.

Recentemente, a urbanista e advogada Vivian Barbour (2023)*° reconhece que
esta sendo construido um caminho, mesmo que vagaroso, de regulagdo e incentivo do refrofit,
que se encontra no centro dos debates atuais sobre desenvolvimento urbano e imobiliario.
Exemplificando, Barbour cita as legislagdes especificas aprovadas no Rio de Janeiro™ e Sdo
Paulo® sobre o tema; bem como a nova frente do Programa Minha Casa Minha Vida de

provisdo habitacional por meio da requalificagio de edificios.

4.2 E Fortaleza?

4.2.1 Consideracoes sobre a origem e o processo de urbanizacio da cidade de Fortaleza

“Um forte, um riacho e poucos moradores esta ¢ a imagem da antiga vila de
Fortaleza, conhecida e descrita pelos viajantes” (COSTA, 2014). Historicamente, a cidade de
Fortaleza tem suas origens no processo de coloniza¢do do Ceard pelos europeus no século
XVII, marcado por disputas entre portugueses e holandeses. Nesse periodo foram construidos
sucessivos fortes as margens dos rios, que posteriormente se consolidaram na Fortaleza de
Nossa Senhora da Assun¢do, povoagao pertencente a jurisdi¢do da Capitania de Pernambuco.
Em 1726 ¢ elevada a status de vila e em 1799 ¢ escolhida capital da Capitania do Ceara.
(FORTALEZA, 2015b)

Nas palavras de Linda Gondim (2007, p. 97): “Um breve olhar sobre a historia da
capital cearense evidencia as vicissitudes de sua constituicdo como nucleo urbano periférico

desde a época colonial.” Durante o século XIX € que a cidade se torna palco de

33

https://www.nexojornal.com.br/ensaio/2023/07/01/Onde-est%C3%A 1-0-retrofit-no-Plano-Diretor-de-S%C3%A
30-Paulo

* Lei Complementar n° 229, de 14 de julho de 2021 - Institui o0 Programa Reviver Centro, que estabelece
diretrizes para a requalificacio urbana ¢ ambiental, incentivos a conservagio ¢ reconversio das edificagdes
existentes ¢ a produgio de unidades residenciais na area da Il Regido Administrativa - II R A, bairros do Centro
¢ Lapa, autoriza a realizagio de operagao interligada e da outras providéncias.

% Lei n® 17.577 de 20 julho de 2021 - Dispde sobre o Programa Requalifica Centro, estabelecendo incentivos € o
regime especifico para a requalificagiio de edificacdes situadas na Area Central, ¢ da outras providéncias.
Disponivel em:

https://legislacao.prefeitura.sp.gov.br/leis/lei-17577-de-20-de-julho-de-202 1
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transformagdes socioecondmicas mais profundas, como explicado por Maria Clélia Lustosa
Costa (2014, p. 81)*

Portanto, o processo de hegemonia urbana de Fortaleza, enquanto principal nucleo
urbano, politico, econdmico e social do Ceard e do Nordeste brasileiro, se iniciou apenas na
primeira metade do século XIX, completando-se na outra metade. Em 1887, a populagdo de
Fortaleza era de aproximadamente 27 mil habitantes, sessenta anos depois cresceu para 270
mil habitantes, e, ao longo de mais outras seis décadas, atingiu a marca de 2.400.000 em
2010. (FORTALEZA, 2040)

Nos anos 1920, inicia-se uma separagdo espacial entre as classes sociais, quando
as familias mais abastadas se deslocam para residir nas areas adjacentes, em especial, Benfica,
Jacarecanga e Praia de Iracema. Associa-se esse movimento também a vinda dos retirantes do
interior para a capital, em razdo das grandes secas’’, originando as primeiras favelas, bem
como o surgimento de movimentos populares e politicos®® (GONDIM, 2007, p. 103-104).

A partir do final dos anos 60, um fator determinante para espacializa¢do da
segregacdo socioespacial e para o processo de metropolizagdo, de acordo com Linda Gondim
(2007, p. 110), foi a constru¢do de conjuntos habitacionais precariamente equipados para a
populagdo de baixa renda, como os Conjuntos José Walter, Ceara, Jereissati, a partir de
interven¢do do Estado com recursos do Banco Nacional de Habitagdo (BNH).

Em meados de 1970, o gradual esvaziamento do centro intensificou-se com a
saida de instituigdes e entidades publicas como o Forum e a Assembleia Legislativa, assim
como empresas e escritorios que se transferiram para os novos bairros “nobres”, acarretando
também a saida de moradores (SOARES; LIMA, 2011, p. 44).

Com efeito, o centro urbano de Fortaleza por volta de 1980 e 1990 tornou-se uma
area tipicamente comercial e de servigos, esvaziada no que se refere as atividades de lazer,
cultura e administragcdo, tornando-se uma zona monofuncional, atendendo as mais variadas

classes sociais, a0 mesmo tempo em que se caracteriza pela intensa vida diurna e pelo cenario

% Fortaleza, até o inicio do século XIX, era um povoado sem nenhuma importincia econdmica, mas a presenga
da fortaleza, garantia apoio aos barcos que navegavam entre 0 Maranhdo ¢ o Piaui ¢ ai aportavam para se
abastecer. Adquire o status ¢ as caracteristicas de cidade, no século XIX, apés a separacdo da provincia de
Pernambuco ¢, principalmente, com a inser¢do do Ceara na divisdo internacional do trabalho, como exportador
de algoddo. O crescimento econdmico da provincia e a politica do Império de fortalecimento das capitais das
provincias, atrairam moradores, investimentos foram realizados em edificagdes ¢ infracstrutura ¢ servigos foram
implantados em Fortaleza.

37 Com as grandes secas de 1915 ¢ 1932 ¢ a consequente concentragio dos retirantes na capital, o governo impos
restrigoes a circulagio dos chamados “flagelados da seca” por meio do confinamento dessas pessoas em espécies
de campos de concentragdo.

3% Em 1912 aconteceu uma revolta popular em que diversos setores da sociedade se uniram contra a dominagio
de 20 anos da oligarquia comandada por Nogueira Accioly.
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desértico noturno, aparentemente, sem atrativos para moradia. Com efeito, nota-se
problematicas como baixo coeficiente de uso da infraestrutura disponivel, das estruturas
construidas, dos marcos urbanos, dos espagos publicos e da heranca cultural edificada
(FORTALEZA, 2015a, p.47).

Na década de 1990, verificou-se a estagnag¢do dos bairros residenciais mais
antigos, que gradualmente perderam sua fung@o habitacional e surgiram novos polos
comerciais e de servi¢os voltados para atender a classe média baixa, nos bairros Montese,
Parangaba e Messejana, e o publico de renda alta passou a ser atendido na Aldeota e Agua
Fria (GONDIM, 2007, p. 114). Assim, o tradicional centro da cidade foi assumindo cada vez
mais a caracteristica de zona comercial para a popula¢do com poder aquisitivo mais baixo.

Observe a imagem abaixo que demonstra a evolu¢do da mancha urbana da cidade

de Fortaleza entre os anos 1970 ¢ 2000 (FIGURA 2):

Regido Metropolitana de Fortaleza:

divisao politico-administrativa e evoluciao da mancha urbana
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Fonte: FREITAS; PEQUENO, 2015, p. 52

Assim, a partir desse processo dispersivo, foram criadas, de forma precipitada,

novas areas de desenvolvimento imobilidrio sem o esgotamento das possibilidades de
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insercdo de estruturas no tecido urbano existente. Isso implica na constante mudanga das
estruturas e servigos instalados para novas localizagdes expandidas, deixando para tras uma
historia interrompida. Essa extensdo desnecessaria de infraestruturas tem sido motivada pela
satisfacdo de interesses de poucos, sob uma logica predadora, em que privilegia os
proprietarios de grandes glebas com extensdo de infraestruturas e consequente alteracdo de
valor de seus terrenos, sem balanceamento de resultados com respeito a acessibilidade da
sociedade e com o atendimento aos requisitos ambientais, tornando explicita a segregacdo

espacial (FORTALEZA, 2015a).

4.2.2 A busca por solu¢des de reabilitacio em areas centrais de Fortaleza

Na gestdo do Prefeito Juraci Vieira de Magalhaes foi realizado em maio de 2004 o

Estudo das Vantagens Competitivas do Centro da Cidade de Fortaleza pela Empresa Espaco

Plano — Arquitetura e Consultoria, que registrou as discussdes em torno da reabilitagdo da
regido: (FORTALEZA, 2004a, p. 6-7):

Nos ultimos anos, enquanto o sctor publico também se transferia para outros bairros

¢ a populagio do Centro definhava, vdrias iniciativas foram realizadas, com

significativos recursos publicos, procurando recuperar ¢ manter importantes ativos

patrimoniais, dentre os quais s¢ destacam: Praga do Ferreira (1991), Teatro José de

Alencar (1991), Passeio Publico (1993), Praga dos Ledes (1991) e Praca José de

Alencar (2003/2004). Sem contar a implantagdo do METROFOR a partir de 1997,

porém sem intengdo declarada de recuperar o Bairro, além dos programas da Acio

Novo Centro. O trago comum entre estas iniciativas esti a auséncia de uma visio

sistémica de desenvolvimento para o Centro, que sé agora comega a se esbogar, com

a participagdo de atores que ha muito vém pensando sobre formas alternativas de
reabilitacio do Bairro.

No ambito do estimulo a moradia, de acordo com o Relatorio 05 do referido
Estudo, foi sancionada a Lei Municipal n°® 8.234/1988 que reduziu em 75% o IPTU dos
imoveis destinados a ocupagdo multifamiliar ou mista pelo prazo de 5 anos no perimetro da
Av. Dom Manuel, R. Anténio Pompeu, Pe. Moror6 e R. Castro e Silva/R. 24 de Maio, e
isentava a cobranga de ITBI, bem como ofereceu a redugdo de 50% no IPTU por 5 anos para
os iméveis ndo residenciais que se convertam em uso residencial (FORTALEZA, 2004b, p.
30).

Na gestdo da Luizianne Lins (PT), foi elaborado o Plano Diretor Participativo do
Municipio de Fortaleza (PDP-For), instituido pela Lei Complementar n° 062, de 02 de
fevereiro de 2009, que dispos em seu art. 4° a promog¢do da reabilitagdo da area central da

cidade como um de seus objetivos, e, em seu art. 5°, a reabilitagdo e repovoamento das areas



65

centrais degradadas como diretriz da politica de habitagdo e regularizagdo fundiaria, mediante
a utilizagdo de instrumentos que busquem estimular a permanéncia da populagio e atrair
moradores de diferentes segmentos de renda.*

Ap6s tal previsdo no Plano Diretor, foi elaborado o Plano Habitacional para a
Reabilitagio da Area Central de Fortaleza (PHRACFor) em 2009 no dmbito do Programa de
Reabilitagio de Areas Urbanas Centrais (PRAUC), da Secretaria Nacional de Programas
Urbanos do Ministério das Cidades.

No caso, a Fundag¢do de Desenvolvimento Urbano e Habitacional de Fortaleza
(HABITAFOR) captou os recursos necessarios e ficou responsavel para acompanhar, com
apoio da Secretaria Executiva Regional do Centro de Fortaleza (SERCEFOR), a elaborago
do Plano desenvolvido pelo escritorio paulista Piratininga Arquitetos Associados, por meio de
contrato licitado (Tomada de Pregos n° 12/2006), com o objetivo de “fomentar a recuperacio
de areas urbanas centrais com inclusdo social e diversidade de usos e recuperar o estoque
imobiliario subutilizado para uso habitacional, garantindo a fungdo social da cidade e da
propriedade como estabelece o Estatuto da Cidade.” (FORTALEZA, 2009).

De acordo com o Plano, a delimitagdo da area central de Fortaleza adotada em
funcdo da histéria de ocupacdo, das caracteristicas socioespaciais e da atuagdo dos 6rgdos
publicos sdo os seguintes limites: A Sul, a Rua Anténio Pompeu, em seu trecho entre as ruas
Padre Ibiapina e Rua Jodo Cordeiro; A Leste, a Rua Jodo Cordeiro, até atingir a Av.
Monsenhor Tabosa, quando este limite se estreita em direcdo ao Complexo Dragdo do Mar e
Praga Almirante Saldanha até o Po¢o da Draga; a Oeste, a Padre Ibiapina e seu
prolongamento pela Av. Filomeno Gomes, até seu encontro com a orla maritima; A Norte, a
linha férrea a partir de seu cruzamento a Oeste com a Av. Filomeno Gomes, seu
prolongamento pela Rua Senador Jaguaribe até a Praga dos Martires e, a partir dai, a orla
maritima até o Pogo da Draga, no limite Leste (FORTALEZA, 2009, p. 40). Esses limites
perfazem um poligono com uma superficie de 486 hectares, tendo sido dividida em trés
setores: Centro Histérico, Centro Expandido e Area de Transigdo entre os dois. Veja a figura

do mapa apos a sobreposi¢do das leituras técnica e comunitaria (FIGURA 3):

39 Art. 4° - Sdo objetivos deste Plano Diretor; XV - promover a reabilitagio da area central da cidade; Art. 5° -
Sio diretrizes da politica de habitacio ¢ regularizagdo fundiaria: X - reabilitacio ¢ repovoamento das areas
centrais degradadas, utilizando-se de instrumentos que estimulem a permanéncia da populagio e atraiam novos
moradores dos diferentes segmentos de renda;
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Centro de Fortaleza:

Mapa de Consolidacao dos Setores de Intervencao Estratégica

gt o Centro Expandido |Centro Historico |Area de transicdo A

Fonte: FORTALEZA, 2009, p. 90

No que tange as diretrizes, o referido Plano estabeleceu as seguintes:

e

Recuperacdo do referencial histérico e cultural de formagdo da identidade de
Fortaleza, através da recuperacdo arquitetdnica ¢ urbanistica do patrimdnio historico
construido ¢ das referéncias paisagisticas formadoras da imagem da cidade
Recuperagdo da presenca dos elementos naturais na paisagem da area central, por
meio de espagos publicos articulados no entorno do Riacho Pajeti e na ligagio entre
a area central e a orla maritima

Inclusio social — a reabilitacio do Centro de Fortaleza devera associar as
intervencdes urbanisticas a inclusiio social, garantindo a moradia digna a todos,
por meio da implantacio de empreendimentos habitacionais de interesse social,
atividades econdmicas de geracio de emprego e renda, urbanizacio e
regularizacio dos diferentes tipos de assentamentos precarios

Gestado democratica ¢ participagio popular

Articulagio institucional

Aproveitamento dos servigos ¢ equipamentos urbanos disponiveis ¢ ja implantados
na area central

Ademais, o Plano selecionou do total de imoveis vazios ou subutilizados uma

amostra com 36 imdveis com potencial de utilizagdo para habitagido, baseado em outro estudo

produzido em 2004 pela Secretaria de Desenvolvimento Local do Governo do Estado do

Ceara e pela Geréncia da Area Central da Prefeitura de Fortaleza, intitulado Morar no Centro.

Dessa amostragem, foi sugerido que os imoveis considerados viaveis, apos estudo de
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viabilidade técnico-econdmica, fossem demarcados como Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS) e indicados a aplicagdo dos instrumentos juridicos do Estatuto da Cidade, como o
direito de preempgdo, direito de transferéncia de construir e IPTU progressivo, de modo a
incentivar sua utiliza¢do por habitac¢do de interesse social.

Conforme estabelecido no Plano de Fortaleza, os imoveis vazios ou subutilizados
se enquadram em quatro categorias distintas: (1) galpdes, possivelmente desocupados devido
a mudanca de alguns estabelecimentos varejistas de grande porte para outros bairros; (2)
terrenos; (3) estacionamentos e (4) edificios. No caso dos dois ultimos, os imoéveis podem
estar completamente desocupados ou com o pavimento térreo ocupado e os andares superiores
sem uso. Desse modo, apresentam um notavel potencial para serem reutilizados para fins
habitacionais (FORTALEZA, 2009). Observe abaixo figura com mapa elaborado
recentemente em que consta os lotes subutilizados da regido central de Fortaleza (FIGURA

4):

Lotes vazios ou subutilizados no Centro de Fortaleza

Fonte: ANDRADE, 2019, p. 33

Dando continuidade ao processo de aparelhamento técnico e institucional para o
enfrentamento das questdes habitacionais, € como requisito para o acesso aos recursos do

Fundo Nacional de Habita¢do de Interesse Social (FNHIS), a HABITAFOR deu inicio ao
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processo de elaboracdo do Plano Local de Habitagdo de Interesse Social de Fortaleza
(PLHIS-For) em julho de 2010. Dentre as diretrizes estabelecidas pelo PLHIS-For para o
pleno atendimento dos objetivos da politica habitacional do municipio, destaca-se:
Reabilitacdo da 4rea central da cidade, mediante reforma ¢ reciclagem de edificios
vazios ou subutilizados, ¢ a producdo de novas unidades habitacionais,
particularmente em terrenos vazios ou subutilizados, utilizando os instrumentos

previstos no Plano Diretor Participativo de Fortaleza que induzem ¢ estimulam o uso
habitacional de interesse social ¢ de mercado popular nessas areas;

Ademais, com objetivo de reduzir o déficit quantitativo habitacional, foi
estabelecida ainda como meta inicial até¢ 2016 a produgdo de cinquenta unidades habitacionais
de interesse social na area central de Fortaleza, tendo como ponto de partida os imoveis
identificados no Plano de Reabilitacio da Area Central de Fortaleza/2009 (PLHIS, 2010, p.
201)%

Segundo Soares e Lima (2011), apesar de ter ficado prevista a elaborag¢do dos
projetos e a defini¢cdo da sua viabilidade juridica para implementag@o para o segundo semestre
de 2010, quase trés anos apds os prazos ndo tinham sido cumpridos e o cronograma de
execucdo ainda ndo tinha sido refeito. Para as autoras, o entrave da operacionalizagdo nao se
trata de falta de recursos, como disse alegar a Prefeitura, mas envolve falta de prioridade e de
competéncia técnica e politica para a sua efetivagao.

Destacam ainda que, quando se trata de alterar o contexto urbano e habitacional, a
realidade evidencia as dificuldades enfrentadas pelos governos municipais ao implementar
politicas sociais e publicas voltadas para a populagdo. Isso se deve principalmente as relagdes
de poder associadas a especulagdo imobilidria, o que torna essa mudanca ainda mais
desafiadora. Nao € a toa que o “Centro de Fortaleza segue a passos lentos diante da efetivacio
de mudangas urbanas e habitacionais concretas do seu espago urbano e da viabiliza¢do de
melhorias das condi¢des habitacionais e sociais para a populagdo que 14 reside e freqiienta”
(SOARES; LIMA, 2011, p. 56).

Beatriz Fontenele (2017, p. 62) em seu estudo afirma que o Centro de Fortaleza

continua sofrendo com os mesmos problemas apontados pelo Plano, tendo sido realizadas

0 Viabilizar e efetivar a produgdo de unidades habitacionais, novas e/ou reformadas, na drea central de Fortaleza
tendo como ponto de partida os imoveis identificados no Plano de Reabilitacdo da area Central de
Fortaleza/2009 (cerca de 800), tendo como meta inicial (através de intervengdes-piloto), a promogao de 50
unidades habitacionais para HIS na drea central de Fortaleza, até 2016.- Promover unidades habitacionais para
HIS em pelo menos 10% dos imoveis identificados no Plano de Reabilitagdo da area Central de Fortaleza de
2009. - Incentivar a produgdo de unidades habitacionais para HMP na area central de Fortaleza. - Requalificar
moradias em cortigos na area central.
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acdes pontuais na regido, que por serem isoladas e superficiais ndo sdo capazes de solucionar
problemas de uma zona urbana em processo de deterioracdo.

Com a constru¢do do Plano Fortaleza 2040, foi integrado o anterior Plano
Habitacional para Reabilitacio da Area Central de 2009, com propostas que objetivam a
reabilitacdo da area de forma integrada, as quais foram enquadradas no chamado “Eixo 1 -
Cidade Conectada, Acessivel e Justa, no qual se desenvolvem as politicas de desenvolvimento
urbano, de mobilidade e de acessibilidade. De acordo com a Habitafor, responsavel pela
execucdo do eixo Habita¢do do Fortaleza 2040, foram realizadas em agosto de 2018, visitas
aos imoveis com potencial para habitagdo de interesse social *!

Na gestdo do Prefeito Roberto Claudio (PDT), a Prefeitura Municipal de Fortaleza
langou o Projeto Novo Centro** em 2018 com a previsdo de um conjunto de intervengdes para
o reordenamento da regido, divididas em seis eixos: Habitag@o, Politica de Apoio a Pessoas
em Situagdo de Rua, Turismo e Cultura, Infraestrutura e Mobilidade, Ordenamento do
Comércio Informal e Segurancga e Fiscaliza¢do. As atividades foram definidas por meio de um
Comité Gestor, formado pela Camara Dirigentes Lojistas de Fortaleza (CDL), alguns gestores
do municipio e da sociedade civil, com o poder de fiscalizar as a¢des e obras.

Além disso, foi criado e empossado, ainda, o Conselho de Governanga para o
Centro, composto por institui¢des publicas e privadas, com a finalidade de acompanhar a
execucdo de todas as a¢des do Projeto, possibilitando melhorias na utilizagdo dos espagos
publicos a serem executadas a curto, médio e longo prazos. Especificamente no eixo da
Habita¢do, o Projeto Novo Centro tinha por objetivo estimular a ocupag@o habitacional na
regido central da Capital, por meio da viabilizagdo de até¢ 900 unidades habitacionais.

Na 6 Reunido do Comité do Forum Novo Centro*, realizada em margo de 2019,
foram divulgados os resultados da pesquisa realizada pela Secretaria Municipal do
Desenvolvimento Habitacional (Habitafor) com o objetivo de avaliar o interesse das pessoas
em residir no Centro de Fortaleza. Durante a reunido, o grupo de trabalho do eixo da
Habitagdo apresentou que 2.292 pessoas foram consultadas em 30 dias, tendo sido registrado

que 49,3% dos que responderam a pesquisa estdo interessados na compra de imodveis

41

https://diariodonordeste.verdesmares.com.br/metro/centro-de-fortaleza-deve-ganhar-ate-900-unidades-habitacion
ais-1.1999030

2 hitps://www.fortaleza.ce.gov.br/noticias/prefeito-roberto-claudio-lanca-projeto-novo-centro-2

# Ao entrar em contato com a Habitafor, foi informado que segundo informages coletadas com a Assessoria de
Planejamento, o comité encontra-se atualmente inativo.
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localizados no Centro. Observou-se ainda que no eixo de infraestrutura e mobilidade tiveram
mais avangos no sentido de execugdo de obras.*

Em agosto do mesmo ano, cabe destaque a regulamentagdo dada pela Lei
Complementar n°® 270, de 02 de agosto de 2019, que dispde sobre o Codigo da Cidade, em
relacdo ao refrofit:

Secio IV - DO RETROFIT

Art. 207. Considera-se “retrofit” um conjunto de agdes, visando a modernizagao,
requalificagio ¢ a revitalizagdo de edificagfio existente com mais de 10 (dez) anos de
construgdo, comprovado através de matricula, IPTU ou licenciamento anterior, com
ou sem aumento de drea e com ou sem mudanga de uso, buscando a eficiéncia da sua
utilizagdo.

§ 1° No “retrofit”, a mudanga de atividade serd admitida desde que o seu uso ndo
seja incdmodo ou nocivo ao meio urbano;

§ 2° No “retrofit® ¢ admitida a ampliagdo da areca construida para suprir as
necessidades de adequacio ¢ modernizagio das instalagées da edificagio.

§ 3° No “retrofit® sera admitida a ampliacfo da edificacio de forma vertical e/ou

horizontal, cabendo ao Municipio fornecer o certificado de regularizagdo
(Habite-se).

Entende-se, portanto, que a discussdo em torno da reabilitagdo da area central de
Fortaleza para moradia social tem ocorrido, por meio de estudos, diagnosticos, planos e
legislagdes, gerando alguns bons produtos. No entanto, ainda se mostra um processo
vagaroso, sem a disponibilizacdo de um projeto efetivo que permita visualizar qual o rumo da
intervenc¢do sociourbana proposta pelo Municipio. Assim, a cidade segue sem um
encaminhamento contundente contra os iméveis que historicamente ndo cumprem sua fung¢io

social.

4.3 A funcio social do retrofit no enfrentamento do déficit habitacional de Fortaleza

Em razdo dessa relativa descontinuidade da politica de reabilitagdes, resultado de
uma visdo limitada da politica e de projetos pontuais dos gestores municipais, torna-se
necessario prever um plano estratégico abrangente para a gestdo e destinagdo dos iméveis que
ndo cumprem a fungdo social da propriedade, por meio da defini¢do de estratégias de agdo
territorial e institucional, bem como pela implementag@o de instrumentos urbanisticos contra a
ociosidade urbana. Nesse contexto, incentivar o refrofit emerge como uma estratégia

fundamental para revitalizar e dar uso a imoveis de valor histérico.

44

https://www fortaleza.ce.gov.br/noticias/reuniao-do-comite-do-forum-novo-centro-divulga-resultados-da-pesquis
a-para-habitacao
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Em Fortaleza, a reabilitacdo do Centro traria beneficios significativos aos
moradores atuais, promovendo alteragdes no ambiente urbano e um aumento na populagdo
local, resultando em melhorias na qualidade de vida dessas familias. Para os novos habitantes
provenientes de bairros periféricos, essa mudanga também se revela transformadora, pois as
familias economizam recursos com transporte, obtém maior acesso a servigos € equipamentos
de educagdo, saude e cultura, além de ganharem tempo para outras atividades antes
consumidas por longas viagens em transporte coletivo (MINISTERIO DAS CIDADES, 2008,
p.10).

Embora tenha sido dado o primeiro passo quando da aprovac¢do do Plano Diretor
Participativo de Fortaleza que incluiu os instrumentos juridicos promulgados pelo Estatuto da
Cidade no sentido de garantir a fungdo social da propriedade, a simples existéncia e garantia
dessa normativa ndo garante que as familias que vivem em condi¢des inadequadas sejam
atendidos por politicas publicas habitacionais.

Assim, tendo em vista a complexidade do fendomeno do esvaziamento e a
peculiaridade de cada cidade, ¢ fundamental a interveng@o regulatéria do poder publico para a
promogdo da habitagdo social nas areas centrais, favorecendo a melhoria da qualidade de vida
da populagdo, democratizando o acesso a cidade e induzindo a diversidade. (MINISTERIO
DAS CIDADES, 2005).

Até entdo os planos elaborados em Fortaleza, em sua maioria, compreendem as
problematicas da area central e a necessidade de se garantir o acesso a moradia, tragando uma
série de diretrizes e estratégias. Contudo, quando se trata de enfrentar efetivamente a
problematica habitacional, garantido moradias sociais, esses planos, no geral, ndo sdo
executados e se concentram mais em aspectos como mobilidade e outras obras, que tendem a
ser mais atrativas para os eleitores.

Nesse ponto, mostram-se presentes os desafios politicos para tornar o estoque de
imoveis subutilizados ou vazios acessivel a crescente demanda por habitacdo. Entre esses
desafios, destaca-se a pressdo do mercado sobre o governo, exemplificada pelo Programa
Minha Casa Minha Vida (MCMYV). Isso evidencia as disputas pela produg@o e apropriagdo do
espaco urbano, revelando um conflito de projetos e modelos de intervenc¢do diversos, em um
contexto marcado pelo predominio do pensamento liberal e pela financeirizagdo da moradia.

Para além dos desafios politicos, na questdo mais procedimental, outro desafio € a
formulagdo de conhecimentos especificos e o desenvolvimento de tecnologias apropriadas

para lidar com as reformas que exigem recuperacdo das estruturas deterioradas, notadamente
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das que passaram longos anos sem nenhuma interven¢do pelos seus proprietarios. Desse
modo, faz-se necessaria criar uma politica tecnologica para a producdo de novos
componentes, materiais e equipamentos adequados a esse tipo de reforma.

Além disso, devem ser estabelecidos procedimentos para sistematizar e catalogar
possiveis oportunidades para reabilitacdes no Centro de Fortaleza, resgatando o antigo Plano
Habitacional de Reabilitacio das Areas Centrais Fortaleza (PHRAC-For) de 2009 que havia
listado alguns potenciais imoveis, porém em virtude do lapso temporal, precisa ser atualizado,
avaliado e monitorado.

Para facilitar o acesso da populag@o mais pobre as unidades produzidas no Centro,
o barateamento da produgdo poderia se dar por meio da aplicagdo dos instrumentos do
Estatuto da Cidade, como IPTU Progressivo no tempo, e a delimitacdo de Zonas Especiais de
Interesse Social - ZEIS, ou incentivos tributarios para a redugdo dos pregos dos iméveis, bem
como a aplicagdo de subsidio as familias via programas habitacionais para areas centrais.
Outra alternativa possivel ¢ a ado¢do da visdo de habitagdo como servico e ndo como
producdo de patrimdnio imobilidrio, a exemplo do programa de locagdo social.

Apesar da previsdao da ZEIS tipo 3, chamada de Zeis de vazio, no Plano Diretor
Participativo de Fortaleza (PDPFOR), no art. 133, LC 62/2009, “compostas de areas dotadas
de infraestrutura, com concentra¢do de terrenos nido edificados ou imoveis subutilizados ou
ndo utilizados, devendo ser destinados a implementagdo de empreendimentos habitacionais de
interesse social e demais usos para as zonas”, ainda precisa de elaboragdo de um plano
especifico para que seja definitivamente implantada. Entretanto, de acordo com a Carta aberta
da sociedade civil no geral, ndo houve qualquer esfor¢o de regulamentagio e implementagio
da ZEIS de vazios, sendo totalmente negligenciada pelo Poder Publico, o que representa um
enorme retrocesso no desenvolvimento de uma politica habitacional que corresponda as
necessidades da populacio de baixa renda da cidade de Fortaleza (ZEIS, 2021) .

Cumpre ressaltar que a reabilitacdo do Centro de Fortaleza ndo pode ser feita
apenas com base na acdo isolada dos poderes publicos. E necessario o apoio da sociedade
civil organizada, que deve ser ouvida e considerada para possibilitar a constru¢do de uma
politica habitacional transformadora da realidade urbana. De acordo com Raquel Rolnik
(2001), seguindo as diretrizes expressas no Estatuto da Cidade, os Planos Diretores devem
incorporar necessariamente a participacdo da populacdo e de associagdes representativas dos
varios segmentos econdmicos e sociais para além do processo de elaboragdo e votacdo, mas,

sobretudo, na implementacdo e gestdo das decisdes do Plano. Assim, mais do que um
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documento técnico, alheio dos conflitos reais que permeiam a cidade, o Plano deve ser um
espaco destinado ao debate entre os cidaddos e a definicdo de opgdes, conscientes e
negociadas, para uma estratégia de intervengdo no territério.

Em ultima analise, este estudo, obviamente, ndo trata de resolver o problema
habitacional das cidade de fortaleza, afinal, é uma questdo bastante complexa que envolve
processos simultaneos, mas procurar contribuir e incentivar como alternativa complementar
para os desafios habitacionais que persistem na capital, a reabilitagdo do estoque vazio ou
subutilizado de imoveis, por meio da intervengdo retrofit, em areas centrais como medida de

enfrentamento ao déficit habitacional com acesso a moradia adequada.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A moradia adequada e digna ¢ a base estruturante que favorece o acesso a servigos
essenciais, como saude, educacdo, trabalho, segurancga e lazer, desempenhando assim papel
central para o pleno desenvolvimento humano e social. Nesse sentido, considerando o direito
a moradia como uma espécie de "guarda-chuva" que protege e viabiliza a realizag@o de outros
direitos fundamentais, é necessaria essa visdo conceitual mais elastica, que a identifica para
além do simples abrigo ou teto.

No primeiro capitulo desta monografia, verificou-se que esse reconhecimento em
torno do direito a moradia foi construido a partir de conquistas historicas no cenario
internacional e nacional, o que permite afirmar, sob uma perspectiva cronoloégica macro, que
houveram avangos conceituais e juridicos capazes de embasar politicas publicas
transformadoras da realidade.

No segundo capitulo foi possivel compreender, a partir de uma visdo geral da
urbanizagdo brasileira, que o crescimento desordenado das cidades brasileiras foi fortemente
marcado por desigualdade e exclusdo social, com raizes profundas no periodo colonial. Além
disso, ao analisar as politicas habitacionais federais, de forma breve desde 1930 até a
atualidade, visualizou-se que os programas idealizados ndo romperam com essa historica
segregacdo socioespacial caracteristica do espago urbano brasileiro. Embora tenham tido
timidas atuagdes estatais que permitiram uma perspectiva diferenciada, a logica
estatal-privatista excludente foi e continua predominante, inibindo a implementagéo de outras
alternativas habitacionais, as quais poderiam oferecer uma contribui¢do significativa para
atender de forma qualificada e adequada a demanda existente.

A respeito do enfrentamento do déficit habitacional, os resultados sdo
insatisfatorios notadamente entre a faixa da populacdo que ganha até 3 salarios-minimos,
considerada de baixa renda. O modelo tradicional vigente tem foco no déficit quantitativo, ou
seja, na reposi¢do do estoque de moradia, em detrimento do déficit qualitativo. Assim, tendo
em vista que a habitagdo social produzida no Brasil tem se concentrando ha décadas
basicamente em um unico modelo de atuagdo, focado mais no mercado de habitagdo do que
no enfrentamento da demanda habitacional, a implementacdo de propostas alternativas tém
continuado em segundo plano.

Entende-se que a resposta publica & demanda habitacional dos grandes centros

urbanos ndo pode se resumir simplesmente a constru¢do de novas moradias para compra,
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sendo necessaria a implementagdo de politicas e programas distintos para enfrentamento
eficaz, haja vista a multiplicidade e a complexidade das necessidades habitacionais.

Para além da provisdo habitacional, apresentou-se duas alternativas: a
regulariza¢do fundiaria urbana, que busca a incorporagdo dos nucleos urbanos informais
consolidados ao ordenamento territorial urbano com a titulacdo de seus ocupantes, e a
reabilitacdo de imoveis ociosos ou subutilizados, por meio da intervengdo refrofit, para fins de
moradia social, com enfoque nesta Gltima, por ser o objeto principal de estudo.

Essa segunda alternativa tem se destacado devido ao notério processo de
descaracterizagdo, desvalorizagdo e abandono dos tradicionais centros historicos em escala
global. Esses centros, inevitavelmente, passaram a enfrentar a concorréncia crescente de
novas centralidades mais periféricas, que surgiram e se intensificaram com a metropolizagao
das cidades e a dispersdo urbana. Entretanto, essa mudanga ndo deve implicar na perda desse
passado e do significado daquele bairro referencial de todos os habitantes, que sdo os centros
urbanos originais das cidades, o que torna necessario esse resgate no sentido de retomar sua
importancia como lugar de cultura, lazer, histéria, atividades diarias de comércio e servigos.

Nesse cenario, o consideravel numero de imdveis vazios e a subutilizagdo da
infraestrutura indicam um potencial significativo para a reabilitagdo desses territorios,
colocando em evidéncia a tematica do refrofift nos debates contemporaneos sobre
desenvolvimento urbano sustentavel, abordagem esta que tem sido objeto de experiéncias de
intervengdo nos centros urbanos brasileiros, influenciadas também por projetos
implementados em cidades europeias e norte-americanas.

Assim, ao contrario das iniciativas descontroladas de urbanizagdo, o tecido urbano
existente e o patriménio construido demandam por solugdes de reforma no geral. O
incremento do uso da infraestrutura urbana disponivel por meio da ampliagdo da oferta de
moradia reduz os investimentos publicos e promove a melhoria das areas centrais,
contribuindo para reverter os processos de esvaziamento e degradag¢do. E mais, amplia o
acesso da populagdo a cidade, garantindo que uma parcela cada vez maior possa usufruir das
areas melhores equipadas e estruturadas. Desse modo, a0 mesmo tempo em que € necessario
urbanizar os assentamentos precarios e informais, garantindo moradia digna a populagdo, ¢
necessario reabilitar o estoque vazio ou subutilizado de iméveis na area central, como politica
complementar.

Para que esse resgate se efetive, um elemento crucial ¢ a gestdo do uso do solo

pelo poder publico, que deve promover meios e mudangas complementares de uso,
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recuperando a poténcia de seu coeficiente, de forma a possibilitar a vida diurna e noturna das
areas centrais. Assim, além de apoiar a manutencdo do comércio popular, proteger o
patrimonio histérico-cultural e atrair visitantes turisticos, o poder local deve atuar no sentido
de proteger sua heranga cultural edificada, também por meio da reocupac¢do do Centro por
moradores, pauta esta que ja ¢ bastante defendida pelos movimentos urbanos, notadamente
dos trabalhadores sem teto e das pessoas em situagdo de rua.

Essa mudanga promove o uso democratico e sustentavel dessas areas, oferecendo
habitagdo acessivel a diferentes classes sociais, especialmente as de baixa renda, além de
estimular a diversidade funcional e a preservac¢do do patrimonio cultural e ambiental, o que se
coaduna com os principios e instrumentos previstos no Estatuto da Cidade e com a politica
urbana da Constitui¢do Federal.

Para essa reabilitacdo, tem crescido ndo s6 o debate como também a
regulamentacdo da intervencdo refrofit, que surgiu exatamente para acompanhar a necessidade
de reforma e protecdo do ciclo de vida do patriménio construido, adaptando-o as novas
necessidades.

No caso especificamente da cidade de Fortaleza, objeto de estudo do ultimo
capitulo, € perceptivel que a capital pouco evidenciou uma preocupagdo em preservar e
proteger os elementos memoraveis que remetem a sua propria identidade urbana, mesmo
quando almejam resultados favoraveis para atividades turisticas, sendo incipientes as decisdes
que de fato promovem a qualificac¢do urbana.

Verificou-se que existem significativos estudos, diagnosticos e planos elaborados
pelo poder publico, que identificaram e demonstram a potencialidade da area urbana central
da cidade de Fortaleza para reabilitacdo, por meio da reforma de imoveis ociosos ou
subutilizados, inclusive com destinag@o para moradia popular.

Desse modo, em razdo do contraste entre os imoveis vazios ou subutilizados e a
demanda por moradia, € crucial viabilizar o acesso a esse estoque para atender as
necessidades habitacionais, trazendo de volta a diversidade de usos ao bairro, principalmente
o habitacional. Pode-se dizer, entdo, que a solu¢do permeia atrair habitantes e visitantes a
partir da oferta de diversificadas formas de habitar, além da melhoria da qualidade do espago
publico, do alcance da eficiéncia da mobilidade urbana e da protecio do patrimdnio
historico-cultural.

Nesse sentido, ¢ fundamental reconhecer que os edificios construidos tém historia,

e devem sim serem incluidos nas novas dindmicas urbanas, sendo urgente a formulagdo de um
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plano estratégico, por meio de um arranjo institucional, com decisdes que estimulem o
cumprimento da fung@o social da propriedade, devendo serem publicizadas, para que seja
possivel a avaliacdo e o monitoramento. Por fim, este trabalho busca contribuir para o rumo
habitacional da cidade de Fortaleza, incentivando a reabilitagdo desse estoque de imoveis para
atender prioritariamente os cidaddos mais vulnerabilizados. Trata-se de uma alternativa viavel
para enfrentar as demandas habitacionais, aproveitando estruturas obsoletas e contribuindo
para a melhoria das condigdes dos centros urbanos, na busca da efetivagdo do direito a

moradia adequada.
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