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HABITACAO E DIREITO A CIDADE

duas décadas de pesquisa na rede
Observatdrio das Metropoles

Adauto L. Cardoso
Camila D’Ottaviano

INTRODUCAO

Em dezembro de 2018, foi realizado no Rio de Janeiro o Congresso
Observatdrio das Metropoles 20 Anos: “As Metrdpoles e o Direito
a Cidade: dilemas, desafios e esperangas’. O congresso tinha
como objetivo central proporcionar o debate e a divulgacao da
producao cientifica da rede nacional de pesquisa do Instituto
Nacional de Ciéncia e Tecnologia (INCT) Observatdrio das
Metropoles, além de representar um momento de reunidao dos
mais de 100 pesquisadores vinculados a rede.

O Congresso foi estruturado em trés eixos centrais - (i) Territorio, (ii)
Gestao e Governanca Urbana, e (iii) Direito a Cidade - pensados de
modo a refletir as varias tematicas de pesquisa da rede'. Naquele
momento, ficou clara a importancia da tematica da habitacao
para a rede como um todo. Das 550 propostas recebidas, 158
foram submetidas (30,0% das submissdes totais) para a sessdo
Direito a Cidade e Habitacdo. Isto demonstrou a relevancia do
tema tanto no ambito do Observatdrio das Metropoles quanto
na pesquisa cientifica brasileira, de forma geral?

1. Cada eixo tematico foi organizado a partir de sessdes com temadticas e coordenagoes
especificas: Eixo 1 - Territério: Organizagdo do Espaco; Economia Metropolitana; e
Megarregio. Eixo 2 - Gestio e Governanca Urbana: Gestao das Aguas; Mobilidade Urbana;
e Governanca Metropolitana, Empreendedorismo e Financeirizagao do Urbano. Eixo 3 -
Direito a Cidade: Economia Solidaria; Estrutura Social; e Direito a Cidade e Habitagao.

2. Os Encontros Nacionais da Associagdo Nacional de Pds-graduagéo e
Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional (ENANPUR) também sao
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Os trabalhos recebidos tinham importante diversidade regional, sendo
trés da Regiao Centro-oeste, sete da Regiao Norte, 31 da Regiao Nordeste,
29 da Regiao Sul e 70 da Regido Sudeste. Além disso, foram recebidos
alguns trabalhos de pesquisadores estrangeiros, com a participacao de
paises como Argentina (trés), Chile (um) e Portugal (trés).

As apresentacdes dos 62 trabalhos aceitos foram divididas em seis
tematicas principais: (1) Urbanizacdo de Favelas; (2) Precariedade
Habitacional Contemporanea; (3) O Programa Minha Casa Minha
Vida; (4) Provisao e Financiamento; (5) Movimentos de Moradia e
Direito a Cidade; (6) Politica Habitacional e Direto a Cidade; e (7)
Politica Urbana e Direto a Cidade.

Este livro apresenta uma selecdo desses trabalhos a partir de quatro
tematicas principais: Regularizacdo Fundiaria; Financiamento e
Mercado Imobiliario; Direito a Moradia; e Precariedade. A selecao
dos textos procurou refletir as tematicas e caracteristicas das
pesquisas desenvolvidas pelos pesquisadores do projeto “Habitagcao
e Direito a Cidade” nos varios nucleos espalhados pelo Brasil.

HABITACAO E DIREITO A CIDADE NA TRAJETORIA
DO OBSERVATORIO DAS METROPOLES

Pode-se considerar que a pesquisa ‘Questao Urbana, Desigualdades
Sociais e Politicas Publicas: Avaliagdo do programa nacional de
Reforma Urbana’, iniciada em 1993 sob a responsabilidade geral do
professor Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro, com apoio da Fundagao Ford,
foi o inicio da trajetdria do grupo de pesquisa que viria a se constituir
como elemento aglutinador inicial do projeto do Observatdrio das
Metropoles. A proposta da pesquisa partia do pressuposto de que,
passado o ciclo de producao das Leis Organicas (LO) e Planos Diretores
(PD), e ja& na conjuntura pds-constituinte, seria necessario avaliar
até que ponto, e de que forma, haviam sido incorporados nesses
instrumentos legais os principios e os instrumentos da funcao social
da cidade e da propriedade estabelecidos na Constituicao de 1988.

um “‘termoémetro” da importancia da tematica da habitacdo nas pesquisas
desenvolvidas no ambito dos programas de pds-graduacao brasileiros.



Habitacdo e Direito a Cidade
duas décadas de pesquisa na rede Observatdrio das Metropoles

Para responderaessa questao, a equipe de pesquisa carioca estudou os
documentos legais (Leis Organicas e Planos Diretores) das 50 maiores
cidades brasileiras (sendo 50 LOs e 22 PDs). Os resultados permitiram
identificar avangos significativos, entre eles, a identificagdo de um
processo de ‘municipalizagcado” de politicas urbanas, particularmente
as de habitagao e de meio ambiente. A publicizagao dos resultados
da pesquisa teve um impacto importante nos debates do Férum
da Reforma Urbana e entre os estudiosos e militantes do campo
das politicas locais (SANTOS JUNIOR, 1995; 2000; SANTOS JUNIOR,;
CARDOSO, 2000; CARDOSO, 1997; 2001). Além disso, consolidou-se a
parceriacom a FASE3, criando-se o Observatdrio de Politicas Urbanas
e Gestdo Municipal com o objetivo de desenvolver atividades de
pesquisa e extensdo a partir do monitoramento das politicas urbanas
municipais com foco na Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro,
particularmente na regido da Baixada Fluminense.

Naguele momento, abriu-se uma oportunidade de financiamento
de novas pesquisas voltadas para a questao habitacional através
da Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP) com apoio da Caixa
Econbmica Federal (Caixa): o programa HABITARE. No ambito
desse programa, e como um primeiro desdobramento da pesquisa
nacional sobre o avanco das propostas da Reforma Urbana na esfera
local, foi realizada uma pesquisa intitulada “A Municipalizacao das
Politicas Habitacionais: uma avaliacao da experiéncia recente (1993-
1996)", desenvolvida entre 1997 e 1999, retomando a analise de 13
cidades brasileiras em que a pesquisa anterior havia identificado
avancos no sentido da incorporacao dos principios da Reforma
Urbana. Essa pesquisa permitiu destacar as experiéncias inovadoras
gue estavam sendo desenvolvidas por administragcdes progressistas
em grandes cidades brasileiras (CARDOSO; MELLO FILHO, 2000).

Nesse momento se implementou a primeira pesquisa comparativa
sobre desigualdades socioespaciais, articulando pesquisadores de trés
metrépoles brasileiras: Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Belo Horizonte. Essa

3. Federacdo de Orgaos para Assisténcia Social e Educacional (FASE), fundada em1961,é uma
organizagao nao governamental, sem fins lucrativos, com foco no trabalho de organizagao
e desenvolvimento local, comunitério e associativo, e estratégias de participacdo popular.
Com sede no Rio de Janeiro, esta presente atualmente em seis estados brasileiros.
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primeira articulacao foi o embrido do que se tornaria, a partir de entao,
o Observatdrio das Metropoles. Em 1997, com a proposta de pesquisa
em rede, o Observatdrio se tornou um Nucleo de Exceléncia integrante
do Programa de Apoio a Nucleos de Exceléncia (PRONEX) do Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPQ).

A partir da articulagao dos trés primeiros nucleos de pesquisa, e
com a adesao de outros grupos em outras metropoles, foi possivel
desenvolver novas atividades de pesquisa com o tema das politicas
habitacionais, aprofundando a abordagem comparativa realizada no
primeiro estudo. A metodologia adotada na primeira pesquisa sobre a
municipalizacdo das politicas urbanas revelou algumas insuficiéncias,
ja que, por ter sido desenvolvida a partir do Rio de Janeiro, contava
com precdrio conhecimento acerca das realidades locais das outras
cidades estudadas. Assim, na nova edicdo da pesquisa, também com
o apoio da FINEP, foi possivel utilizar a metodologia de atuagdo em
rede com pesquisadores locais e metodologia comum.

A pesquisa especifica sobre moradia “Observatério de Politicas
Urbanas e Gestdo Municipal - Rede Nacional de Avaliacdo e
Disseminacao de Experiéncias Alternativas em Habitagcao Popular”
teve seus resultados publicados em livro no ano de 2007 a partir
de parceria entre a FINEP e a Caixa. O livro “Habitacdo Social nas
Metrépoles Brasileiras: uma avaliagdo das politicas habitacionais
em Belém, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Rio de Janeiro e
Sao Paulo no final do século XX" (CARDOSO, 2007) reuniu analises
sobre as politicas habitacionais de seis capitais brasileiras e de alguns
projetos especificos em suas regides metropolitanas.

Com a eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2010) para a
Presidéncia da Repubilica, abriu-se um novo campo para o debate
e para a implementacao da politica urbana no pais. Ja em 2003, o
Observatdrio das Metropoles foi convidado a organizar debates
e a elaborar documentos que servissem de apoio a Secretaria
Nacional de Habitagao do Ministério das Cidades para a elaboragao
da politica de urbanizacdo e regularizacdo de assentamentos
precérios. O relatdrio final produzido foi parcialmente incluido no
documento sobre a Politica Nacional de Habitacao, aprovado na
Conferéncia Nacional das Cidades de 2004.
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Ao longo de todo esse periodo, o Observatorio das Metropoles ja
havia ultrapassado longamente as fronteiras do Rio de Janeiro e
consolidado uma rede nacional que reunia centros de pesquisa
relevantes em um ndmero cada vez maior de metrépoles brasileiras.
Os projetos desenvolvidos pela rede do Observatorio sempre se
caracterizaram por conter um nucleo estratégico de pesquisa voltado
para a discussao da estrutura social das metrépoles, adotando
uma metodologia que permitisse uma analise comparativa e
acompanhado por outros projetos paralelos que buscavam explorar
aspectos da dinamica urbana metropolitana tidos como relevantes
para a compreensao da estrutura social. O projeto acolhido pelo
CNPg no ambito do Programa Institutos do Milénio do CNPg, em
2005, intitulava-se “Observatdrio das Metrdépoles: territdrio, coesao
social e governangca democratica. Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Belo
Horizonte, Curitiba, Porto Alegre, Salvador, Recife, Fortaleza, Belém,
Natal, Goiania e Maringa” e envolvia ja 12 metrépoles no seu escopo.

Em 2011-2012, alguns nucleos da rede Observatdrio das Metrépoles
se articularam para desenvolver estudos sobre o Programa Minha Casa
Minha Vida (PMCMV), cujos primeiros empreendimentos haviam sido
inaugurados em 2010. Isto permitiu, ja em 2013, a publicacdo de uma
coletanea sobre o tema intitulada “O Programa Minha Casa Minha
Vida e seus Efeitos Territoriais” (CARDOSO, 2013), que reuniu estudos
sobre Rio de Janeiro, Beléem, Fortaleza, Belo Horizonte, Santo André,
Goiania e Maringa e que foi, talvez, a primeira publicacéo a apresentar
uma avaliacdo mais abrangente sobre o tema.

Em 2014, o Ministério das Cidades e o CNPq lancaram um edital
especifico para apoiar estudos de avaliagdo do programa, criando a
possibilidade de articular parte da rede do Observatdrio com outros
colegas e instituicdes. Formou-se, assim, a Rede Cidade e Moradia,
composta por 11 equipes de pesquisa, sete universidades e duas ONGs,
rede esta responsavel por desenvolver uma pesquisa comparativa
abrangendo seis estados da federacao. Além dos relatoérios individuais
elaborados por cada equipe, a rede conseguiu publicar um livro
organizado pelos colegas Beatriz Rufino, Caio Santo Amore e Lucia
Shimbo que tem sido uma referéncia nos debates de avaliagao sobre
o programa (SANTO AMORE; SHIMBO; RUFINO, 2015).
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Em 2015, o Observatdrio das Metropoles recebeu a noticia de que
seu novo projeto havia sido selecionado no ambito do Programa
Institutos Nacionais de Ciénciae Tecnologia (INCT)do CNPg.O projeto
global elaborado e encaminhado ao CNPg em 2014 intitulava-se
“As Metropoles e o Direito a Cidade: plataforma de conhecimento,
inovagcao e agao para o desenvolvimento urbano - Programa de
pesquisa da Rede Observatorio das Metropoles 2015-2020". Tinha
como eixo central de investigagao o tema dos regimes urbanos,
buscando caracterizar as coalisdes hegemonicas de interesse nas
politicas urbanas das metrépoles estudadas.

Dentro do contexto do novo projeto, havia sido formulada uma
linha de investigacao na area da habitagdo no tema “Direito a
CidadeeHabitacao”, tendocomoobjetivo central darcontinuidade
e aprofundar as pesquisas desenvolvidas no periodo anterior, que
tinham como foco a atuagao do governo federal na provisao de
novas Mmoradias particularmente voltadas para as camadas de
baixa renda no ambito do PMCMYV. Justificando essa abordagem,
o projeto afirmava, entao, que, ‘considerando o anuncio iminente
do langamento do Programa MCMV 3 para 0s proximos anos,
consideramos ser da maior importancia a continuidade da
pesquisa, realizando a avaliacao dos processos de ocupagao dos
empreendimentos referentes ao MCMV 2 e acompanhando os
novos contratos que irao se fazer no ambito do MCMV 3

Tinha-se como pressuposto, naguele momento, que as pesquisas
ja desenvolvidas nesse sentido haviam avancado até certo ponto
e que seria importante prosseguir na mesma direcao, porém
mediante novas abordagens metodoldgicas que permitissem
aprofundar analises ja desenvolvidas ou explorar novos angulos
ainda nao trabalhados, assim como acompanhar em que medida
as mudancas normativas operadas no ambito da regulacao do
PMCMYV teriam impactos positivos sobre a producao habitacional.

Ressalta-se, ainda, que um dos elementos nessa agenda de
pesquisa dizia respeito a questao da financeirizacao das empresas
do setor imobilidrio para “analisar as mudancas nos padroes
de organizagdao das empresas do setor imobiliario, buscando
identificar as estratégias de expansao regional, fundidrias e
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organizacionais, com foco nos processos de racionalizagdo da
construgao” (Meta1). Essa meta havia sido adotada considerando o
fato de que varios estudos sobre a avaliacao do PMCMYV (inclusive,
alguns elaborados pelo préprio Observatorio [CARDOSO;
ARAGAOQ, 2011]) consideravam a importancia da financeirizacéo
do setor imobilidrio como um dos fatores que explicavam tanto
a pressao dos setores empresariais pela sua adogao pelo governo
federal na crise de 2008, quanto as estratégias de atuacao das
empresas que participaram do PMCMV (atuacao em ambito
nacional, necessidade de producao em escala, formagcdo de
bancos de terras, modernizacao dos canteiros, entre outros).*

Obviamente, a crise e suas decorréncias politicas levaram a que,
em 2017, houvesse a necessidade de se reavaliar o escopo do
projeto e as estratégias académicas e politicas de abordagem
dos temas tratados. Como ressalta a bibliografia (CARDOSO;
DENALDI, 2018; CARDOSO; JAENISCH; ARAGAO, 2017), as
politicas habitacionais lulistas - tanto o Programa de Aceleracao
do Crescimento/PAC-Urbanizacdo de Assentamentos Precarios,
guanto o PMCMYV - foram marcadas por uma forte ambiguidade,
podendo ser vistas ora como politicas de oferta (ou seja, politicas
visando ao desenvolvimento econdmico), ora como politicas de
demanda (visando a atender as necessidades habitacionais).

Essa ambiguidade, no entanto, sempre se resolveu pela
priorizacao da politica habitacional como politica de oferta.
Ao priorizar o desenvolvimento econdmico, os desenhos
institucionais dos programas proporcionaram forte autonomia
para as empresas imobilidrias ou para as empreiteiras, no
caso do PAC, reduzindo significativamente a capacidade de
regulacdo dos entes publicos (administracdes municipais e
Caixa). Considerando esses aspectos e, ainda, a reversao que
colocava fortes pontos de interrogacdo quanto ao possivel
redirecionamento da politica habitacional (ou para a sua
transformacao em uma “nao politica’), justificou-se a necessidade
de realizar um grande balango dos programas habitacionais do

4, Ver também Rolnik (2015) e Shimbo (2010).
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ciclo lulista (SINGER, 2012), enfatizando essas contradicdes e em
como estas se materializaram em formas de produgao e num
legado para as cidades. Consideramos que, além de permitir
essa avaliacao retrospectiva, tomando como pressuposto o fim
do ciclo lulista, tais reflexdes poderiam ser bases importantes
para avaliar, com maior precisao, as transformacdes em curso
nas politicas urbanas e habitacionais.

Assim sendo, a reformulacdo do subprojeto “Direito a Cidade e
Habitacao” tomou como um de seus temas centrais a avaliagao
do ciclo de politicas habitacionais lulista, incluindo o PAC e o
PMCMV e, ainda, a questao do financiamento habitacional,
mais particularmente através da avaliagdo do principal fundo
publico de apoio ao desenvolvimento urbano - o Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS). A andlise sobre o FGTS
ganhou centralidade nao apenas pelo seu papel no ciclo que
se encerrou, mas também pelas possibilidades abertas na nova
conjuntura neoliberalizante para as disputas politicas em torno
do acesso a esses importantes recursos. Nessa mesma direcao,
considerando a reversao ultraliberal e conservadora em curso no
pais (RIBEIRO, 2017), foi considerado fundamental acompanhar
o desenvolvimento das novas politicas a serem desenvolvidas
pelo governo federal e pelos governos locais, tendo em vista seu
impacto sobre o direito a cidade e a moradia.

Um outro aspecto relevante desse novo projeto diz respeito a
sua articulagdo com a extensao universitaria. Levando em conta
a importancia do fortalecimento das acdes sociais e politicas
de resisténcia contra a perda ou a supressao de direitos, foi
desenvolvida uma proposta abrangente e flexivel as conjunturas,
visando a difusao dos resultados das analises e da pesquisa
haja vista a participacdo do Observatdrio das Metropoles no
debate publico e na formacao de atores. Esse projeto vem sendo
desenvolvido desde 2017 e, para tal, foi montado um grupo de
pesquisa que envolve estudantes e pesquisadores dos diversos
nucleos nacionais intitulado Habitacdo e Direito a Cidade/
Observatério das Metrépoles.
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Os capitulos presentes nesta coletanea representam as varias
pesquisas desenvolvidas nos nucleos de Belém, Belo Horizonte,
Campina Grande, Curitiba, Fortaleza, Natal, Porto Alegre, Recife,
Rio de Janeiro e Sdo Paulo da rede neste momento de transicao
entre dois projetos, mas também de transicao da politica urbana
e habitacional brasileira.

O LIVRO

Os debates desenvolvidos no Congresso 20 anos do Observatorio
das Metropoles sobre a tematica habitacional refletiram,
inevitavelmente, as avaliacbes das politicas implementadas no
ciclo lulista e que, em alguma medida, ainda estavam operando
em 2018 ou que haviam acabado de concluir suas intervencoes
recentemente. Dessa forma, os grandes temas que classificam
os textos apresentados nesta coletanea refletem essas politicas -
Regularizagao Fundiaria, Mercado Imobiliario, Programa Minha Casa
Minha Vida, Precariedade Habitacional, e Urbanizacao de Favelas.
Todavia, cabe ressaltar que se trata de textos produzidos em meio a
crise econdmica e politica instalada a partir de 2015 e, também, em
meio a transicdo conservadora e ultraliberal que marca o periodo
pos-impeachment da Presidenta Dilma Rousseff (2010-2016).

Na primeira secao, o texto de Rosangela Luft nos introduz ao tema
da regularizagao fundiaria, fundamentando e, ao mesmo tempo,
guestionando seus principios juridicos fundadores. Aponta, nesse
sentido, os avancos realizados através da revisdo da legislacao
nacional durante o ciclo lulista, ressaltando tamlbém as dificuldades
geradas pelas mudancas introduzidas pela nova lei de regularizacao
fundiaria, a Lei Federal n° 13.465, aprovada em 2017. O tema ganha
continuidade e aprofundamento no artigo de Betania Alfonsin,
Débora Carina Lopes, Pedro Prazeres Fraga Pereira & Marco Anténio
Rocha, que demonstra em que medida as mudancas na legislagao
contribuem de forma significativa para regularizar os procedimentos
informais de loteamentos de classe média e, consecutivamente,
para avancar a consolidacao das ferramentas legais da constituicao
da terra como ativo financeiro ao invés de facilitar o processo de
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regularizacao de areas populares. Ja o texto de Tarcyla Ribeiro,
influenciado pela importancia do debate fundiario na construgao
do direito a cidade, aponta para a riqueza de possibilidades quanto
a regularizacao fundiaria com a utilizacdo de um novo instrumento,
o Termo Territorial Coletivo (TTC). Entre outras potencialidades, o TTC
poderia contribuir para a desmercantilizacdo da propriedade da
terra e, consequentemente, para a construgao da moradia como um
bem social e como um direito fundamental do ser humano.

Os trés trabalhos mencionados partem de uma mesma matriz
construida desde os anos 1980 a partir da criagdo de varios
instrumentos legais que culminaram na consolidacao da definicao
da Regularizacao Fundiaria Plena. A Regularizagao Fundiaria Plena
pressupde um conjunto de agdes que consideram nao apenas
a titulacao da terra, mas também a sua regularidade urbanistica
e edilicia, passando, portanto, pela urbanizacdo e provisao de
infraestrutura e de servicos nos assentamentos que sao objeto
de regularizacao. Concepcgao esta que parece bem distante das
propostas de regularizacao fundiaria implementadas nos governos
de Michel Temer (2016-2018) e de Jair M. Bolsonaro (a partir de 2019).

Nasequéncia, temosum conjunto de textos que trata das mudancas
operadas no mercado imobilidrio com reflexos na reestruturacdo
econdmica do setor e, também, na atuagao das grandes empresas
nos mercados locais. O texto de Lucia Shimbo & Fabrice Bardet
introduz de forma interessante esse debate ao resgatar a histdéria
das pesquisas sobre a producao imobiliaria residencial no Brasil e
na Franga, comparacao que se faz bastante oportuna tendo em
vista ainfluéncia da sociologia urbana francesa nos estudos urbanos
brasileiros na década de 1970 e, particularmente, a influéncia dos
trabalhos de Christian Topalov sobre os estudos nacionais a respeito
do mercado imobilidrio. Tendo esse debate como pano de fundo,
o texto de Beatriz Rufino, Rafael Alves, Artur Paschoa & Hudynne
Lima estuda a atuagcdo das grandes empresas financeirizadas
na reestruturacao do espaco da metrépole de Sdo Paulo, maior
mercado imobiliario entre as cidades brasileiras. Nessa mesma
linha, os textos de Raul Ventura, José Julio Lima & Mariana Santos e
o de Heleniza Campos, Selena Tavares & Vanessa Marx identificam
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os impactos locais da atuacao das empresas nos mercados de
Belém e Porto Alegre, respectivamente. E interessante observar,
nesse sentido, a identificacdo dos movimentos de entrada e saida
rdpida desses grandes atores nos mercados locais, mostrando
gue a expansdo geografica dessas empresas refletiu mais em um
aproveitamento conjuntural de oportunidades do que em um
movimento estrutural e permanente de diversificagao geografica.
Por fim, o texto de Luciana Royer & Vitoria Oliveira mostra a
importancia do FGTS como instrumento de financiamento do
mercado imobilidrio e a sua vinculagao com os processos recentes
de financeirizacao em curso no pais.

A terceira parte do livro - intitulada Direito a Moradia - apresenta
um debate sobre os impactos locais do PMCMV em Fortaleza,
Natal, Campina Grande e Curitiba, tema que vem sendo objeto
de um volume acentuado de pesquisas e avaliacbes nos anos
recentes. No capitulo “Os grandes conjuntos habitacionais como
parte do processo de producao do espaco periférico’, Renato
Pequeno & Raquel Nascimento fazem uma analise do impacto dos
grandes conjuntos construidos na chamada frente de expansao sul
da cidade de Fortaleza, setor no limite periférico meridional que
abriga empreendimentos residenciais de diferentes programas
governamentais. Apenas via PMCMYV, foram construidas mais de
20 mil unidades na regiao, reforcando a tendéncia de segregacao
socioespacial numa periferia desordenada e incompleta. O trabalho
de Beatriz Fontenele, Carina Chaves & Sara Medeiros retoma um
tema muito importante dos estudos de avaliacdo pds-ocupacao: as
possibilidades (a) do repasse (irregular) dos imaoveis produzidos para
a Faixa 1do PMCMYV - através de venda ou aluguel; e (b) a mudanca
de uso para fins comerciais ou de servicos. Fundamentado em
pesquisa extensiva, o estudo conclui que, mesmo com o subsidio
quase integral do valor do imodvel, as familias ndo conseguem
arcar com os custos da regularidade e se utilizam do imdvel como
fonte para complementacao de renda, muitas vezes renunciando
a moradia formal e voltando aos assentamentos precarios. Livia
Miranda, Demostenes Moraes & Jobson Bruno da Silva Lima
apresentam uma analise sobre os processos recentes de produgao
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de empreendimentos habitacionais populares em Campina
Grande, partindo do pressuposto de que as recentes oportunidades
habitacionais subsidiadas vém sendo descontinuadas e
reconfiguradas para fortalecer e ampliar as oportunidades de
privatizagao e financeirizagao dos servigos publicos habitacionais
num processo recorrente de fortalecimento do setor privado. Do
ponto de vista da estruturacao urbana, os autores mostram que as
acoes do governo local vém fortalecendo as tendéncias a dispersao
da malha urbana e a valorizacao de terras na periferia urbano-rural
do municipio.

Na sequéncia, sao apresentados dois textos sobre a Regido
Metropolitana de Curitiba. O texto de Paulo Nascimento Neto
& Tomas Moreira se propde a analisar os limites da articulacao
regional das politicas de habitacdo em espacos metropolitanos,
identificando os principais obstaculos a sua consecucao a
partir da realidade da Regiao Metropolitana de Curitiba sob a
hipdtese de que, ao mesmo tempo que ha uma inevitabilidade
de articulagdo regional, os arranjos e instrumentos de
planejamento e gestao disponiveis apresentam limitagdes
estruturais que inviabilizam a integracao das politicas
municipais de habitacdo nos espagos metropolitanos. Ja o
texto de Erika Poleto & Madianita Nunes da Silva apresenta
uma analise da producao do Faixa 1 na Regidao Metropolitana
de Curitiba, ressaltando, por um lado, as caracteristicas ja
identificadas em outras cidades, como a insercao urbana
precaria dos empreendimentos e sua baixa qualidade
construtiva. Por outro lado, ressalta-se, nesse caso, a auséncia
de grandes empreendedores e a participacao significativa
de pequenas construtoras que ja tinham desenvolvido uma
relacao institucional com a Prefeitura e a Caixa Econémica
Federal em programas anteriores, como o Programa de
Arrendamento Residencial (PAR). Essa constatacdo reforca
resultados de pesquisas em outras cidades que mostram um
relativo desinteresse das grandes construtoras pela Faixa 1
e a sua adesao forte as Faixas 2 e 3, nas quais o potencial de
lucratividade é acentuadamente maior.
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A quarta e Ultima secdo se debrucam sobre o tema da
precariedade habitacional tratada durante o ciclo lulista,
principalmente pelo PAC-Urbanizacdo de Assentamentos
Precérios. O primeiro texto, de Denise Morado, problematiza
de forma relevante as nogcdes de precariedade e precarizagao.
Partindo da analise historica sobre a cidade de Belo Horizonte,
procura demonstrar que a exclusdo é a estrutura que rege o
espaco social da cidade, cristalizando ao longo do tempo
narrativas de precariedade e precarizacao da moradia e que
tem como resultado efetivo a reducao do exercicio do direito
de existir de determinados grupos sociais. Também numa
perspectiva histérica, Luciana Ximenes & Samuel Jaenisch
identificam as varias sequéncias de intervencdes em favelas
no Rio de Janeiro que se acumulam nos territdrios na forma
de ‘camadas” de urbanizacdo, produzindo, assim, contexto
especifico para se pensar as intervengdes mais contemporaneas
desenvolvidos no ambito do PAC. Os capitulos 17 e 18,
apresentam, respectivamente, analises sobre a atuacao do PAC
em Sao Paulo e no Recife. Fabio Pereira dos Santos & Rosana
Denaldi apresentam os resultados de pesquisa exploratoéria
sobre intervencdes do tipo “urbanizacao integral” realizadas
em Sao Paulo com recursos do PAC e o efetivo enfrentamento
da precariedade domiciliar (salubridade, adensamento, e
seguranca fisica e estrutural). Por sua vez, Demdstenes Moraes
& Livia Miranda, a partir dos dados sistematizados pelo Atlas
das Infraestruturas das Comunidades de Interesse Social, fazem
uma analise das caracteristicas das intervencdes e projetos de
urbanizacao de favelas realizados no Recife com recursos do
PAC. Por fim, o texto de Sacha Senger estuda o crescimento
das favelas no municipio de Sao Paulo pds-2010, utilizando
técnicas de geoprocessamento para identificar e contabilizar o
numero de novos assentamentos, buscando, ainda, relacionar
o crescimento das favelas com as mudancas no zoneamento
ao longo da década intercensitaria.
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ANALISE DE CONJUNTURA

Ao mesmo tempo que se realizava o Congresso 20 Anos do
Observatorio das Metropoles, iniciava-se um novo ciclo da
pesquisa com o grupo Habitacdo e Direito a Cidade. Num
primeiro momento, a pesquisa tinha dois objetivos principais: a
realizacdodeumestudoexploratdoriosobreo FGTS;>earealizacao
de uma pesquisa mais ampla de avaliacdo do PAC-Urbanizacao
de Assentamentos Precarios.® A partir da articulacao de uma
rede especifica, essa Ultima pesquisa estudou intervengdes do
PAC em Belém, Recife, Fortaleza, Salvador, Belo Horizonte, Sao
Paulo, ABC Paulista, Rio de Janeiro, Curitiba e Porto Alegre.
Seus resultados foram publicados no livro “Urbanizagcao de
favelas no Brasil: um balango preliminar do PAC", lancado no
final de 2018 (CARDOSO; DENALDI, 2018).

Em 2019, a pesquisa foi novamente reestruturada e atualmente
se desenvolve e partir de quatro eixos: (i) o desdobramento da
pesquisa do PAC com estudos sobre os assentamentos precarios
a partir de dois sub-eixos de analise - o primeiro voltado para
os condicionantes normati-vos e institucionais das politicas de
urbanizacao de favelas, e o segundo versando sobre a ques-tao
da infraestrutura no desenvolvimento de projetos de urbanizagao
de assentamentos preca-rios; (ii) o desenvolvimento de uma nova
pesquisa que permita uma analise comparativa das dinamicas
imobilidrias nas metrdpoles cobertas pela rede do Observatdrio,
acompanhada por um estudo sobre os impactos da crise
econdmica na reestruturacao do setor imobilidrio finan-ceirizado;
(iii) a continuidade do estudo sobre o FGTS; e (iv) a construcao
de um dialogo com pesquisadores latino-americanos, visando a
estabelecer analises comparativas sobre os impactos da reversao
politica recente sobre o direito a moradia em nosso continente.

5. Com a colaboracéo da professora Luciana de O. Royer, da Faculdade de Arquitetura
e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo.

6. Pesquisa coordenada em parceria com a professora Rosana Denaldi, da

Universidade Federal do ABC.
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A equipe da pesquisa congrega atualmente pouco mais de 50
pesquisadores vinculados a 14 nucleos de pesquisa nas metropoles
do Rio de Janeiro, Belém, Natal, Fortaleza, Recife, Cam-pina Grande,
Salvador, Vitéria, Sao Paulo, Belo Horizonte, Curitiba e Porto Alegre.

Para além dos eixos especificos, o grupo mantém como objetivo
permanente o acompanha-mentode conjunturaeomonitoramento
das agdes governamentais no campo da politica habi-tacional,
buscando desenvolver andlises criticas e apoiar acoes de resisténcia
a reversao de di-reitos, com projeto de articulagao do GT Habitacao e
Cidade a outros nucleos e redes nacionais de resisténcia e formacao.

Com o langamento do Programa Casa Verde e Amarela, em agosto
de 2020, podemos decretar o fim definitivo do ciclo recente de
investimento publico em habitacao e infraestrutura nos moldes
do PMCMV e do PAC-Urbanizacao de Assentamentos Precarios.”
Essa descontinuacao se da exatamente no momento em que a
populacao esta sendo diretamente atingida por uma pandemia
com fortes impactos nas suas condi¢cdes de saude, agravada pelas
crises econdmica e politica. Os impactos da COVID-19 nos territdrios
populares trouxeram a tona a forma como as desigualdades que
marcam as cidades brasileiras se expressam de forma dramatica
nas suas precdrias condicdes de moradia, colocando partes
importantes dos setores populares em situa-cdo de extrema
vulnerabilidade sanitdria. Mais do que nunca, portanto, € importante
avaliar criticamente as politicas em curso e pensar alternativas para
a construcao de programas habita-cionais que atendam de forma
mais abrangente as necessidades populares, dando cumprimento
ao principio constitucional do direito a moradia.

7.Para uma avaliagao preliminar das propostas apresentadas em relagao ao Programa
Casa Verde e Amarela, ver: https;/AMww.observatoriodasmetropoles.net.br/casa-
verde-e-amarela-pontos-criticos-do-novo-programa-habitacional-do-governo-
federal/. Acesso em 08 out. 2020.
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Este livro que apresentamos ao publico em geral mostra a
consolidacédo de um programa de pesquisa desenvolvido no
ambito do Observatdrio das Metropoles e que vem contribuindo
para o debate brasileiro sobre as condi¢des precarias de moradia
da populagao e as possibilidades de reversao do quadro historico
de desigualdades. Ao mesmo tempo, os textos aqui reunidos tam-
bém mostram a potencialidade da continuidade das pesquisas do
grupo Habitacdo e Direito a Cidade, incluindo as andlises sobre
o ciclo recente e as analises de conjuntura, cujas quais colocam
como questdes fundamentais para os processos de resisténcia a
desconstrugao dos direitos humanos e sociais e para a construgao
de novas agendas e politicas publicas.
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REGULARIZACAO DA PROPRIEDADE OU
PROPRIEDADES DA REGULARIZACAO?

Rosangela Luft

INTRODUCAO

Debates a respeito de regularizagdo fundiaria urbana pressupdem
situagdes de irregularidade de dominio, urbanistica ou edilicia. SGo
necessarios marcos normativos de regularidade para dimensionar
quais hipdteses se afastam dos padrdeslegais e, consequentemente,
quais delas exigiriam uma ou mais medidas de intervencao para
gue esses marcos sejam “ordenados”. No entanto, quando se fala
em propriedade e regularizacao fundiaria urbana, é necessario
problematizar as tradicionais dicotomias legal versus ilegal, formal
versus informal para, assim, afastar qualquer essencialismo a
respeito da forma-propriedade e de padroes de regularidade.

Um olhar mais cuidadoso sobre os territdrios, as condicdes de
apropriacao e suas relagdes com a normatividade permitem concluir
gue legalidade e ilegalidade subsistem na pratica, pois ndo sao
condigdes reciprocamente excludentes. Isto porque muitos bens
passam anos sendo utilizados e reconhecidos socialmente como
pertencentes a determinados sujeitos ou grupos sociais a despeito
da inexisténcia de posse formalizada ou registro de propriedade.
Sem mencionar que diversos imadveis situados em bairros nobres
foram ocupados e se submeteram a diferentes transmissdes sem que
nunca tenham sido registrados em nome dos seus possuidores. Além
disto, a regularidade edilicia de muitas constru¢des é afetada com a
realizacao de obras sem licenciamento, enquanto diversos bens estao
ajustados as regras de parcelamento, alinhamento e construgao,
mas nao sao individualizados e nem mesmo tém matricula propria.
Portanto, o formal e o informal subsistem em diferentes escalas e
intensidades, distribuindo-se nos diferentes grupos sociais.

29



