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RESUMO

As péssimas condi¢des habitacionais e a segregacao das classes sociais no
espaco sao marcas da urbanizacéo brasileira. A grande parte da populacdo encontra
como alternativas para o acesso ao solo urbano e a moradia as vias informais e
ilegais, trazendo consequéncias socioecondémicas, urbanisticas e ambientais para as
cidades. As primeiras politicas habitacionais no Brasil se iniciou com essa
preocupacao em relacdo ao processo de urbanizacdo, levando o Estado a adotar
medidas mais efetivas com a criacdo dos programas de habitacdo, como o Minha
Casa, Minha Vida. Para a consolidacao das diretrizes e principios da politica urbana
foi criado o Estatuto das Cidades, em 2001. Ele incorpora as premissas
estabelecidas pela Constituicdo Federal de 1988, definindo instrumentos e diretrizes
politicas, de forma a reestruturar a participacdo da populacdo nas tomadas de
decisbes, a ocupacdo do solos e descentralizacdo da gestdo urbana com as
definicbes do Plano Diretor das cidades. As organiza¢gfes sociais tem mostrado
papel fundamental para a implementacdo dessas politicas uma vez que pressionam
0s Orgdos publicos a tomarem as acdes de melhorias para as comunidades. Dentre
essas organizacdes, o TETO, ONG que através de trabalhos voluntarios elabora
solugcdes para as questbes de habitacdo através da construcdo de casas de
emergéncia em assentamentos precarios, atua diretamente com as politicas urbanas
sendo possivel analisar a aplicacdo do Estatuto das Cidades nas questdes reais
existentes no nosso pais e 0s programas de moradias propostos pelo Estado.
Palavras-Chave:Politicas habitacionais.Estatuto da Cidade.TETO.Minha Casa,
Minha Vida.



ABSTRACT

The poor housing conditions and the segregation of social classes are marks
of Brazilian urbanization. Part of the population finds alternatives to have access to
urban land and housing by the informal and illegal ways, bringing socioeconomic,
urban and environmental consequences to the cities. The first housing politicies in
Brazil started with this concern about the urbanization process, leading the State to
adopt more effective meansures like the creation of housing programs, such as
Minha Casa, Minha Vida. In order to consolidate the guidelines and principles of
urban policy, the Town Statute was created, in 2001. It incorporates the premises
established by the Federal Constitution of 1988, defining political instruments and
guidelines, in order to restructure the participation of the population in decision
making, the land occupation and the decentralization of urban management with the
definition of the Master Plan of the cities. Social organizations have played a key role
in the implementation of these policies as they pressure the public service to take
action to improve communities. Among these organization, the TETO, an NGO that
through volunteer work, develops solutions for housing issues, through the
construction of emergency housing, working directly with urban policies. In this way, it
is possible to analyze the application of the City Statute on the actual issues that
exist in our country and the housing programs proposed by the State.

Key-words: Housing Policies. City Statute. TETO. Minha Casa, Minha vida.



SUMARIO

LANTRODUGAO ...ttt sttt n s s s sen st s tena s naenens 6
1.1 OBUIETIVOS ...ttt ettt ettt 8
1.1.1 ODJELVOS GEIAIS ...ueeueeiieiieiieieriestertetete ettt sttt sb et ss e enen 8
1.1.2  ODbjetivOS ESPECITICOS. ...c.coueuiriiiieirieeteeee e 9
2.REVISAO DE LITERATURA ....ooomieeetetete ettt s 10
2.1 AONG TETO: UM ESTUDQO DE CASO ....cooiriieiiiririeieinisieeeseeieieesesie et senesaeees 11
2.2 CONSTRIBUICOES DO ESTATUTO DA CIDADE NAS POLITICAS HABITACIONAIS
INO BRASIL ...ttt ettt ekt e b e b ettt e b et s b b e e et 14
2.3 ATUACAO DO GOVERNO NO SETOR HABITACIONAL: PROGRAMA MINHA CASA
IMINHA VIDA ..ottt bbbt bt e et et et e st e eb e b e st et bebe et ebesanesetas 18
3.RESULTADOS E DISCUSSAO ..ottt see et es s aesssaes s s sassas s s 20
4. CONCLUSAO ...ttt esse sttt 24

REFERENCIAS ..ooeeeeeeeeeeeeee oo e e e e e e e s s s s s s s esesesesasesasasesasesesesssesesessssesesasssesesesssasasasasaseeas 26



1.INTRODUCAO

O desenvolvimento urbano das grandes metropoles do mundo, foi e ainda é
marcado pela producdo de espacos de exclusdo e reproducdo da pobreza. No
Brasil, as cidades sofreram com um acelerado processo de urbanizacdo que se deu
de forma desequilibrada, ndo sendo capaz de atender, de forma igualitaria, as
crescentes demandas produzidas pelo desenvolvimento econbémico, resultando na
acumulacéo de um déficit na oferta de moradias, infra-estrutura e servicos urbanos.

A auséncia de uma politica urbana que estabelecesse os procedimentos
para a elaboracdo de um planejamento, e que regulasse a execugcdo dos
instrumentos de gestdo do solo, permitiu a instauracdo da desordem e disparidade
sécio-espacial nas cidades. Os baixos salarios, o mercado imobiliario capitalista e a
desigualdade social existentes desde o inicio da formacéo da sociedade brasileira,
impediram o acesso a moradia para grande parte da populagdo, ocasionando os
processos de periferizacdo, segregacao, degradacdo ambiental, ma qualidade de
vida e violéncia nas cidades (HOLZ e MONTEIRO, 2008).

A criacdo de assentamentos informais e precarios foi utlizada pelas
populacbes de baixa renda para suprir suas necessidades habitacionais,
apresentando moradias com baixa qualidade e com iniumeras deficiéncias, como:
caréncias de padrdo construtivo, situacdo fundiaria, acesso aos servicos e
eguipamentos urbanos, entre outros.

A falta de uma infra-estrutura urbana e saneamento é um dos maiores
problemas dos assentamentos informais; 32,1% do total de domicilios urbanos do
pais tém pelo menos uma caréncia de infra estrutura (aAgua, esgoto, coleta de lixo e
energia elétrica), sendo 60,3% nas faixas de renda de até 3 salarios minimos
(D'AMICO, 2011) . Além das questdes econbmicas, outro fator que leva populagéo
de baixa renda a procurar suas moradias via informalidade € o abandono por parte
das politicas publicas, com insuficientes e inadequadas politicas habitacionais, para
garantir o acesso dessa populacdo a uma moradia digna.

A partir da década de 1990 que se inicia 0 processo de politizacdo do
planejamento urbano no Brasil, devido o avan¢co da consciéncia e organizacao
popular. A participacdo do Ministério Publico no controle do meio ambiente, inclusive
0 urbano, se deu a partir da criacdo da Lei de Acdo Civil Publica (Lei 7.347/85),

permitindo ndo s6 a defesa do meio ambiente como também a de qualquer outro



interesse difuso. Posteriormente a Medida Proviséria 2.180-35/2011 expressamente
permitiu também a defesa da ordem urbanistica, gerando uma fiscalizacdo na
implementacédo da ocupacdo urbana por um ente desvinculado do Poder Executivo,
possibilitando uma maior eficacia nos controles da Administracao Publica.

A definicdo do Direito Ambiental, como um direito publico que regula as
condutas humanas que afetam, direta ou indiretamente, o meio ambiental, quer seja
o natural, o cultural ou o artificial, cria uma interdisciplinaridade entre os demais
ramos juridicos. Essa associacdo ao Direito Civil, se d4, uma vez que a ja citada Leli
de Acao Civil Publica dispbe a responsabilidade aos danos ao meio ambiente, bem
como ao estético, historico e paisagistico. Além disso, se aproxima também ao
Direito administrativo a partir da Medida Provisoria 2.180-35/2011, com a
fiscalizacdo da ocupacdo do solo urbano (AMADO,2014). Dessa forma, direito ao
meio ambiente equilibrado passa ser de fundamental importancia na tomada de
deciséo de diversas Politicas Publicas, como as Politicas Urbanas.

Com a criacdo da Constituicdo Federal de 1988, foi incluido um capitulo
especifico para a politica urbana, resultado da necessidade de instrumentos de
planejamento territorial urbano. Houve a regulamentacdo do capitulo referente a
Politica Urbana, através da criacdo do Estatuto da Cidade.

O Estatuto da Cidade, lei federal 10.257 criada em 2001, prevé diretrizes
gerais da politica urbana, principalmente referentes aos municipios, na edicédo de
suas proéprias leis municipais, possuindo o Plano Diretor como eixo principal da
regulacao urbanistica das cidades, bem como ao tratar dos direitos e deveres do uso
e ocupacéo do solo.

Objetivando garantir o desenvolvimento das cidades e da funcdo social da
propriedade urbana, permite-se aos Municipios a adocao de instrumentos para a
urbanizacdo e regulamentacdo dos assentamentos, o combate a especulacao
imobiliaria e a participacdo da populacdo na formulacdo e execucdo das politicas
publicas.

Apesar do arsenal legislativo existente no Brasil, o Estado ainda sofre com
dificuldades para solucionar os grandes problemas sociais, tanto pela falta de
agentes administrativos com capacidade técnica quanto pela falta de investimentos
nas areas das politicas sociais. Dentro do contexto de problemas sociais de

habitacdo e da falta de programas sociais por parte do Estado, a presenca do



terceiro setor nas dindmicas sociais vem crescendo ao longo dos anos, como
alternativa para mudar a realidade das comunidades de baixa renda.

A ONG TETO, criada em 1997, com o objetivo de promover melhor
qualidade de vida a partir do provimento de moradias de emergéncia a
assentamentos precarios caracteristicos em toda a América Latina e Caribe. Para
superar a pobreza multidimensional nas comunidades, o TETO desenvolveu uma
metodologia de trabalho que busca fortalecer as capacidades comunitarias de
identidade, organizacdo, autogestao e trabalho em rede, através de um modelo de
intervencdo continuo e programas sociais que geram solugbes concretas de
desenvolvimento econ6mico e social e melhoria das condicdes de habitat e
habitabilidade.

As iniciativas da Sociedade Civil provocam mudancas significativas na
realidade local, uma vez que as pessoas se aproximam e se envolvem em acoes
coletivas, no esforco de enfrentamento e superagdo dos problemas vivenciados,
fortalecendo os vinculos solidarios entre os atores na base social, transformando um
novo sujeito social e politico resultando deste processo de inovacdo desencadeado
pela acao conjunta da sociedade (BRITO, 2015).

Os sinais de desequilibrio e as estatisticas sobre a qualidade de vida e
acesso a bens e servicos basicos de grande parte da populacdo mundial sdo visiveis
e deixam claro que ha urgéncia na criacdo de novas alternativas para atingir um bom
nivel de equidade social de acordo com a visdo da Organizacao das Nac¢Ges Unidas
(ONU) (SCHUTZ, 2016). Sabendo disso, a execucdo do presente trabalho foi
orientada para identificar na legislacdo brasileira, em especial no Estatuto da
Cidade, os aparatos legais que possibilitam a implementacdo de um modelo de
intervencao focado no desenvolvimento comunitario, via construcdo de moradias de
emergéncia e programas de habitacdo social realizadas pela ONG TETO, e ressaltar

as lacunas existentes nas presentes legislagoes.

1.1 OBJETIVOS

1.1.1 Objetivos Gerais

Analisar a partir do estudo de caso da organizacdo TETO, sua adequacao
em relacdo ao Estatuto das Cidades e as Politicas Habitacionais.



1.1.2 Obijetivos Especificos

a. Estudar o programa de casas emergenciais em comunidades de baixa renda -
Estudo de caso da ONG TETO.

b.Analisar as politicas habitacionais com base no Estatuto das Cidades.

c. Analisar o programa governamental Minha Casa, Minha Vida.

d. Relacionar as normativas do Estatuto da Cidade com o trabalho da organizagao

Teto e com o Programa Minha Casa, Minha Vida.
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2.REVISAO DE LITERATURA

Presentes na paisagem urbana brasileira, os assentamentos irregulares se
constituem de formas precarias de moradia, relacionados ao processo de
urbanizacdo acelerada que marcou o século XX no Brasil. As cidades, passaram a
alojar pequenos nucleos residenciais, ilegalmente ocupados, compostos por
construgbes improvisadas com materiais de baixa qualidade, cujas localizagcbes
buscavam proximidade com os centros urbanos e com as ferramentas de
mobilidade. Este processo de urbanizacdo acelerada levou a um déficit habitacional
nas metropoles, evidenciando uma grande demanda reprimida, ndo atendida pela
provisdo habitacional, que tem partido para definir por conta propria a solugcao do
mesmo.

Analisando o histérico das politicas habitacionais no Brasil nota-se que
desde a década de 1930 ja existia uma preocupacdo em relacdo ao processo de
urbanizacdo, que levou o Estado a adotar medidas mais efetivas, como a criagédo
dos Institutos de Aposentadoria e Pensfes das diferentes classes trabalhistas que
elaboraram suas carteiras prediais, reduzindo as taxas de juros e aumentando o0s
prazos de pagamento (SCHUTZ, 2016). Logo apés, em 1946, foi inaugurada a
Fundacdo da Casa Popular, sendo considerada a primeira Politica Nacional de
Habitac&o, voltada para o fornecimento de casas, mediante venda, para a populagéo
de baixa renda também foi uma tentativa de amenizar a situacao de falta de moradia
no pais (PASTERNARK,1997 apud SCHUTZ, 2016).

Um novo movimento comecgou a surgir a partir de 1964 com a formagao do
Sistema Financeiro da Habitacdo e do Banco Nacional da Habitacdo (BNH),
responsavel pela formulacéo, gestdo e execucdo da Politica Nacional de Habitac&o
(PNH), juntamente com as Companhias de Habitacdo (COHABS) na efetivacdo dos
programas para as populacdes de baixa renda. Porém, em meados da década de
1980, o BNH foi extinto, sendo suas atribui¢cdes incorporadas pela Caixa Econémica
Federal (CEF), definindo-se novas estratégias para a conducdo dos programas
sociais.

A partir da Constituicdo de 1988, a PNH ganha forca, uma vez que foi
inserido no texto constitucional o direito a moradia como status de direito social. Um

dos planos do PNH para reduzir o déficit habitacional € o programa social "Minha
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casa, Minha Vida", plano que incentiva a producéo, a aquisicao e a requalificacao de
imoveis urbanos e rurais com aquisicdo de terreno e na construcdo de unidades
habitacionais que serdo destinadas a familias de baixa renda (SCHUTZ, 2016).

O conceito de habitacdo prevista na Politica Nacional de Habitacdo tem
como premissa a garantia de moradia digna, de forma a ter uma insercao urbana
que contemple infra-estrutura e equipamentos comunitarios, abrangendo a visdo nao
s6 de uma habitacdo fisica mas também com dignidade (FERNANDES e
SILVEIRA,2009). Essa dignidade deve ser acompanha de uma sadia qualidade de
vida, que € um dos pilares do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
uma vez que sem boas condicdes ambientais, ndo € possivel atingir uma vida
saudavel. Dessa forma cria-se um elo entre os direitos fundamentais ao meio
ambiente equilibrado, a moradia e saude (AMADO,2014).

No entanto, atualmente, o aparato legal do Estado, apesar de suas
continuas reestruturacdes administrativas, tem se revelado abaixo da expectativa
em relacdo as necessidades habitacionais requeridas pela populacdo, devido a
lentiddo em trazer solucbes para os problemas nos assentamentos, a falta de
estrutura e principalmente pela falta de compromisso e acdo politica de seus
governantes para com a populacdo (CARDOSO, 2012 apud SCHUTZ, 2016).

Nesse cenario, a sociedade civil passa a atuar em projetos sociais,
principalmente aqueles relacionados a habitacdo e moradia, combate a extrema
pobreza, salude, meio ambiente e segregacdo racial, auxiliando os movimentos
populares a reivindicar o acesso de direito a bens publicos que sao distribuidos de
forma desigual nas cidades brasileiras. As ONGs se tornaram mais significativas por
se mostrarem capacitadas com conhecimentos e aparato técnico e pela
profissionalizacdo da gestdo social, sendo vistas pelas comunidades de baixa renda
como uma alternativa para atender a demanda que nao foi suprida pelo papel do
Estado.

2.1 AONG TETO: UM ESTUDO DE CASO

A ONG (Organizacdo Nao Governamental) TETO, criada em 1997 por um
grupo de jovens no Chile com o objetivo de promover melhor qualidade de vida a

partir do provimento de casas de emergéncia em assentamentos precarios
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presentes em toda América Latina e Caribe. Hoje, o TETO atua em 19 paises
(Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colédmbia, Costa Rica, Equador, El Salvador,
Guatemala, Haiti, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguai, Peru, Republica
Dominicana, Uruguai e Venezuela).

No Brasil, desde 2006, vem trabalhando nos estados de S&o Paulo, Rio de
Janeiro, Bahia e Parana, com a missdo de “trabalhar sem descanso nas
comunidades precarias para superar a extrema pobreza, através da formacéo e da
acdo conjunta de seus moradores e jovens voluntarios, promovendo o
desenvolvimento comunitario, denunciando a situacdo na qual vivem as
comunidades mais excluidas e incidindo, junto a outros, em politica” (TECHO, 2016).

A Instituicdo tem como proposta um trabalho focado nos assentamentos
precarios mais excluidos, sendo seu principal motor “a agdo conjunta de seus
moradores e jovens voluntarios, 0os quais trabalham para gerar solugdes concretas
para uma problematica social que julgam prioritaria: a pobreza” (TECHO, 2016).As
acOes sociais desenvolvidas pela ONG procuram investir esforcos na combinacao
de trés objetivos estratégicos (TETO-BRASIL, 2013).

O primeiro desses objetivos € o fomento ao desenvolvimento comunitario
dentro dos assentamentos, a partir de um processo de fortalecimento da
comunidade, para que sejam desenvolvidas liderangcas , de forma a estimular a
organizacdo e participacdo de seus moradores, gerando solucbes para 0S seus
problemas. O segundo diz respeito a promocdo da consciéncia e a¢do social,
principalmente com a formag&o massiva do voluntariado, envolvendo diversos atores
da sociedade no desenvolvimento de solucdes concretas para superar a pobreza
(TETO-BRASIL, 2013).

A incidéncia em politicas, terceiro objetivo estratégico da ONG, visa gerar
mudancgas estruturas junto com as comunidades e outros atores, para denunciar a
exclusdo e a vulnerabilidade em gque esses assentamentos se encontram, mediante
ao posicionamento na agenda publica, difusdo de informagé&o relevante e elaboracéo
de propostas concretas (TETO-BRASIL, 2013).

O modelo de intervencéao junto as comunidades segue 3 etapas, a primeira
consiste na entrada nos assentamentos precarios, na escolha das familias e na
construgcdo das casas emergenciais. A organizacao define assentamentos precérios
aqueles com espacos que abrigam oito ou mais familias que vivam em condi¢des

precarias de moradia, com posse irregular dos terrenos e caréncia de ao menos um
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servico basico. Nessa fase inicial, é realizado um diagndstico, por meio de uma
enquete aplicada pelos voluntarios, que leva em consideracdo aspectos
socioeconémicos como a renda familiar, a estrutura das familias e o estado da casa
em que moram, sendo assim identificadas e caracterizadas as condi¢cdes de
vulnerabilidade dos mesmos.

Esse primeiro contato realizado com o diagndstico serve, principalmente,
para iniciar um dialogo entre as familias e o TETO, para que seja incentivada a
lideranca de moradores, de forma a gerar a organizacdo da comunidade,
incentivando uma maior participacéo e responsabilidade da populacdo nas questdes
da comunidade, viabilizando a escolha das familias para a construgdo das casas.

Além do diagnéstico e do didlogo com as familias a escolha de quais casas
gue serdo construidas se baseia também nas caracteristicas do terreno e de sua
ocupacdo. Por serem areas irregulares, a construcdo das casas serd realizada no
proprio local em que a familia ja mora e a ocupacao do terreno dever ser de mais de
um ano e um dia, evitando que a nova casa seja considerada como uma nova
invasdo, que impediria o inicio do processo do usucapido da area. A casa nao pode
estar localizada em uma éarea de risco em que o TETO ndo consiga garantir a
seguranca da familia e a comunidade ndo deve estar com processos na prefeitura
de desapropriacdo e remocao das casas.

A construcdo de emergéncia é vista como uma necessidade prioritaria na
maioria dos assentamentos precarios e gera vinculos de confianca entre a ONG e a
comunidade por ser uma solucdo concreta e tangivel, e cria um sentimento de
propriedade, além de prover seguranca e dignidade para as familias. A casa possui
uma padronizacao internacional da ONU, é modular de madeira e possui 18 m?, tem
processo de montagem facil e que pode ser realizavel por pessoas ndo qualificadas
em um prazo de dois dias. E desmontavel, o que assegura a possibilidade de
reutiliza-la caso haja a necessidade de mudanca de local e tem carater de solucao
temporéaria sendo um modelo de intervencgdo replicavel, porém néo definitivo. Por ser
uma casa simples, de rapida constru¢do e de baixo custo, pode ser massificada e
assim responder a alta demanda existente nas comunidades de baixa renda.

A segunda etapa, como resposta as necessidades identificadas na
comunidade, sdo implementadas possiveis solu¢cdes nas areas de habilitacbes
sociais, com ac¢des para a diminui¢ao da vulnerabilidade social a partir de planos de

educacao, capacitacao, saude e fomento produtivo. Essas a¢cdes sao desenvolvidas
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por um trabalho conjunto entre voluntarios e moradores, de modo a potencializar as
capacidades individuas e coletivas de autogestdo na comunidade.

Como terceira fase de intervencdo, promove-se a implementacdo de
solucbes definitivas nas comunidades, com o apoio de voluntario do TETO que
atuam como assessores juridicos que dao suporte nas questdes legais da
comunidade visando a regularizacao da propriedade, a instalacdo ou regularizacao
de servicos basicos, moradia definitiva, infra-estrutura comunitaria e
desenvolvimento local.

A partir do trabalho constante e massivo de jovens voluntarios e moradores,
o TETO denuncia a exclusdo e a violagdo dos direitos que ocorrem nos
assentamentos, de maneira que os problemas de déficit habitacional e da excluséo
social sejam reconhecidos pela sociedade e sejam prioridade na agenda publica,
funcionando como primeiro passo dentro de um processo integral de habitacdo
social. Além disso, gera informacgéo relevante sobre os assentamentos e procura
inserir-se em espacos de proposta e tomada de decisdo de politicas publicas,

promovendo mudancas estruturais que contribuam para a erradicacédo da pobreza.

2.2 CONSTRIBUICOES DO ESTATUTO DA CIDADE NAS POLITICAS
HABITACIONAIS NO BRASIL

De forma a analisar a regularizacdo fundiaria como politica de habitacédo
social, é necessario observar os dispositivos constitucionais que deram origem ao
Estatuto da Cidade, visando garantir o direito de propriedade para as populacfes de
baixa renda, exercendo o direito fundamental a moradia. A Constituicdo Federal de
1988 deu inicio aos conceitos de direitos urbanos, primeiramente no artigo 23 que
dispde que "é de competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios promoverem programas de constru¢do de moradias e a melhoria das
condi¢cbes habitacionais" e com a inclusdo do capitulo da Politica Urbana que diz em
seu artigo 182:

A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
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ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢fes sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes.

§ 1.° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expanséo urbana.

§ 2.° A propriedade urbana cumpre sua fun¢éo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacado da cidade expressas no plano
diretor.

8§ 3° As desapropriacGes de iméveis urbanos serao feitas com prévia e justa
indeniza¢@o em dinheiro.

§ 4.° E facultado ao poder publico municipal, mediante lei especifica para
area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do
proprietario do solo urbano néo edificado, subutilizado ou néo utilizado que
promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificacdo compulsérios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

Il - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizagéo e os juros legais. (BRASIL, 1988).

Este capitulo de Politica Urbana teve como principios basicos a submisséo
da propriedade a sua funcéo social, o dever do Estado em assegurar os direitos
urbanos aos cidadaos, o direito a cidade e a participagdo da populacdo nos
processos de gestdo urbana (BONA, 2012), com o objetivo de amenizar o problema
de falta de moradia para as populacdes de baixa renda dando aos Municipios maior
autonomia para as suas tomadas de decisdes. Apesar dos fatos contidos no texto
constitucional, era necessario um legislacdo especifica para complementar o
capitulo da politica urbana, dessa forma, foi criada a Lei 10.257 de outubro de 2001,
denominada de Estatuto da Cidade.

O Estatuto da Cidade estabeleceu uma nova base juridica para o controle do
desenvolvimento urbano, com importantes instrumentos de politica urbana municipal
que regulam o direito de propriedade e a equilibrada distribuicdo dos 6nus e dos
beneficios do processo de urbanizacdo. Além disso, em seu artigo 1°: “Para todos
os efeitos, esta Lei, denominada Estatuto da Cidade, estabelece normas de ordem
publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem
coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio
ambiental” prevé uma preocupac¢ao ao meio ambiente, de forma que suas diretrizes
e normas ndo se destinam apenas ao direito urbanistico mas também, ao direito
ambiental (MUKALI, 2008).

As inovag0Oes presentes no Estatuto podem ser divididas em quatro campos:

a gestdo democrética das cidades; instrumentos de natureza urbanistica para a
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normatizacdo das formas de uso e ocupacdo do solo; combate a especulacao
imobilidria; e assegurar a sustentabilidade ambiental, social e econdmica dos
nacleos urbanos.

A gestdo democratica devera garantir a participacao direta da populacdo em
processos decisério sobre o destino da cidade, de forma que as decisGes
contemplem a maior parte da populacdo. Essa interacdo devera ocorrer com a
realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas para a aprovacdo e a
implementacdo dos planos diretores e das leis orcamentarias. Os planos diretores
devem contar com a participacdo da populacdo e das associacdes de varios
segmentos econdmicos e sociais, ndo apenas em seu processo de elaboracdo e
votacdo, mas também na implementacéo e gestao de decisfes (BASSUL,2002).

Essa gestdo participativa se torna de grande importancia uma vez que
aproxima os 0rgdos municipais dos conflitos reais que caracterizam as cidades,
criando espacos de debates com tomadas de decisdes mais conscientes para uma
correta intervencdo no territorio. Diante disso, o planejamento urbano passa a
depender da busca do consenso social e das relacbes de compromisso
estabelecidas entre as classes sociais.

Os instrumentos que tratam da regularizacdo fundiaria tem por objetivo
ordenar o desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana
mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizac¢do, uso e ocupacao
do solo, possibilitando que os assentamentos irregulares, que ndo sao conformes as
regras legais de urbanizacdo, tenham a titularidade definitiva para seus moradores.
Como principal ferramenta de regularizacdo fundiaria, o usucapido, ja existente
antes da aprovacdo do Estatuto, ganha um disciplinamento melhor ao ser
classificado em usucapido individual e usucapido coletivo.

No usucapido individual € concedido o dominio do imével ao morador que o
ocupa para fins de moradia por 5 anos ininterruptos e sem oposicao, desde que o
morador n&o tenha outro imével e esteja ocupando uma area de no maximo 250m?.
O Estatuto inova pois, inclui na questdo os aspectos fisico-territoriais, com foco nas
edificacOes e aspectos sociais. Ja no caso do usucapido coletivo, a area ocupada
pela populacdo de baixa renda é superior a 250m?, e o terreno das propriedades
nao sdo bem definidos, sendo possivel de serem usucapidas coletivamente, desde
gue os possuidores ndo sejam proprietarios de nenhum outro imovel. Este altimo

instrumento facilita a regularizacdo fundiarias de éareas urbanas de dificil
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individualizacdo que sdo caracteristicas das comunidade de baixa renda (FARIA,
2009).

Outro instrumento inovador presente no Estatuto da Cidade é a concesséao
de uso especial para fins de moradia que permite iméveis publicos ocupados a mais
de cinco anos sem oposicdo tenham a posse regularizada, porém sem a
transferéncia da propriedade. Este dispositivo foi vetado com o argumento que
possui algumas imprevisbes no projeto de lei contrariando o interesse publico.
Segundo Toshio Mukai, 2008, este novo instrumento criaria uma nova figura juridica,
de duvidosa constitucionalidade e legalidade uma vez que criava um 6nus real sobre
o imovel publico. Porém, os bens publicos sao imprescritiveis, significando que néo
sao suscetiveis de sofrer 6nus reais obrigatorios.

Além disso, uma lei ndo poderia determinar esse tipo de obrigacdo ao Poder
Executivo, pois o Legislativo estaria administrando no lugar do Executivo, ferindo o
principio da independéncia e harmonia do Poderes, previsto no art.2° da
Constituicdo Federal (MUKAI, 2008). Apesar do veto, a presenca desse instrumento
mostra mais uma importante tentativa para amenizar os problemas de falta de
habitacdo, trazendo a atencao para sua discussao e possivel adequacao.

A implementacdo do Estatuto da Cidade é dependente dos municipios, uma
vez que as decisdes da politica urbana é de forma descentralizada, sendo através
dos Planos Diretores a execucdo dos instrumentos previstos no Estatuto. Apesar
dos municipios terem autonomia, deve haver uma mutua assisténcia seja com
projetos ou repasses de verbas dos outros entes federativos, para o melhor
desenvolvimento das politicas urbanas municipais.

Ainda assim, o Estatuto dispbe que a propriedade urbana cumpre sua
funcao social quando atende as exigéncias expressas no Plano Diretor. Isso significa
que o uso da propriedade que nao respeitar o que é disposto no plano sera
inconstitucional, sendo previsto que o plano atenda as necessidades dos cidadaos
quanto a qualidade de vida, a justica social e o desenvolvimento das atividade
econdmicas. Dessa forma a funcdo social da propriedade ganha uma concretizagédo
efetiva, no direito patrio (MUKAI,2008).

O Plano Diretor passa a ser um instrumento de grande importancia
ambiental e social, uma vez que nao se limita a uma ordenacdo apenas urbanistica
do territério, abrangendo também diretrizes de cunho social, econémico e ambiental.

No Plano ndo se trata mais de um zoneamento urbano mas sim de um zoneamento
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ambiental, onde s&o respeitadas as areas de preservacao e de fragilidade ambiental.
Como os assentamentos precarios muita vezes geram grandes impactos no meio
ambiente, o Plano Diretor cria uma preocupa¢ao maior com essas areas, exigindo
uma melhoria em sua infra-estrutura.

Uma vez que o Plano Diretor cria uma obrigatoriedade constitucional da
participagdo popular em sua elaboragdo, execugao e fiscalizagdo, ele acaba
assegurando o exercicio da cidadania da populacdo, sendo de fundamental
importancia no contexto dos assentamentos precarios e a problematica da
propriedade da terra (MUKAI, 2008).

2.3 ATUACAO DO GOVERNO NO SETOR HABITACIONAL: PROGRAMA MINHA
CASA MINHA VIDA

Abordado anteriormente como sendo um dos planos da Politica Nacional de
Habitacdo, o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), lancado em 2009 pelo
Governo Federal, tem como propdsito aumentar o acesso de familias de baixa renda
a casa propria, diminuindo o déficit habitacional no pais, e além disso, gerar
empregos e renda por meio do aumento do investimento na construgéo civil. Em sua
primeira fase, teve como meta a constru¢do de um milhdo de novas moradias e em
sua segunda fase, de 2011 até 2014, previa-se a construcdo de mais dois milhdes
de unidades habitacionais (TATAGIBA et al.,2013).

O publico-alvo sdo familias com renda de até 10 salarios mininos, sendo
separados em trés faixas de renda distintas, com metas, mecanismos de
contratacdo e subvencdes econdmicas diferentes. A faixa 1 é destinada ao
atendimento de familias com renda mensal de até trés salarios minimos, sendo a
demanda indicada pelos governos locais. Os beneficiados também podem ter
acesso a subsidio integral com isencdo do seguro, sendo o Vvalor pago
correspondente a uma parcela muito pequena do custo individual das unidades
(BRASIL, 2009).

A faixa 2, que atende a renda mensal entre 3 a 6 salarios minimos, e a faixa
3, destinadas as familias com renda de 6 a 10 salarios minimos, possuem condi¢des
bem diferentes do que a faixa 1. Os beneficiarios realizam os contratos de compra e

venda diretamente com a construtora, recebendo um financiamento para a compra
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das unidades. Este financiamento é concedido pela Caixa Econdémica Federal, com
recursos do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) (BRASIL, 2009).

Realizando um balanco geral, os principais pontos que o PMCMV busca
resolver sdo os problemas de infra-estrutura e saneamento basico das residéncias
existentes, visando regularizar as questdes fundiarias dessas moradias. Além disso,
busca aumentar a oferta das unidades habitacionais, facilitando o acesso aos
recursos do BNDES e FGTS, principalmente das classes sociais mais pobres, de
forma a minimizar a "elitizacdo" dos financiamentos imobiliarios (D'AMICO, 2011).

O maior diferencial do PMCMV em relagdo aos demais programas da
Politica Nacional de Habitacdo € o volumoso aporte de recursos, aproximadamente
34 bilhdes de reais, e a previsdo do impacto dos investimentos na reducédo de 14%
do déficit habitacional total e sua distribuicdo por faixa de renda (FERNANDES e
SILVEIRA, 2009).
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3.RESULTADOS E DISCUSSAO

Com as novas abordagens sobre as politicas urbanas trazidas pela
Constituicdo Federal de 1988 e pelo Estatuto da Cidade, nota-se uma maior
iniciativa para acdes dos poderes publicos e da sociedade para assegurar os direitos
relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social. Dessa forma, as
organizagfes sociais passaram a ter a possibilidade de executar as politicas
publicas sociais com o objetivo de construir uma sociedade livre, justa e solidaria,
reduzindo as desigualdades sociais e regionais.

A descentralizacdo da gestdo da politica publica passa a transferir para a
sociedade civil a responsabilidade de acdes que deveriam ser oferecidas pelo
Estado, abrindo espaco para que o trabalho das organizacfes ndo governamentais
seja visto como uma saida para solucionar os problemas das grandes cidades. De
forma a compensar esse trabalho realizado pelas ONG, o Estado cede alguns
beneficios a elas, seja com repasse de verbas, isencdes fiscais ou até mesmo na
forma de parcerias.

Dentro deste contexto, a ONG TETO comeca a perceber mudancas por
parte do Poder Publico em relacdo ao suporte ao seu trabalho. De acordo com a ex-
Diretora da sede do TETO-PARANA, pela primeira vez esta comecando a existir um
interesse e um didlogo entre os érgaos publicos e a ONG, principalmente para se
formar parcerias com setores publicos da area de habitac&o social, como a COHAB.
Um dos motivos das parcerias ainda ndo serem firmadas é falta de verba do Estado
para serem utilizados em seus préprios programas de habitacdo, de forma a
estagnar todos 0s seus projetos.

O Plano Diretor, principal instrumento do Estatuto da Cidade, também tem
sido uma ferramenta de grande ajuda para a ONG, de forma a nortear sua atuacéo
dentro das comunidades de baixa renda. O zoneamento ambiental criado pelo Plano
Diretor auxilia na tomada de decisdo de como serdo realizadas as intervencdes
dentro do assentamentos e na elaboracéo de alternativas para as casas que se
encontram em zonas irregulares. Além do Plano Diretor, o usucapido foi outro
instrumento que esta sendo empregado dentro das comunidade e se tem mostrado

determinante para a mudanca da realidade de muitas familias.
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De acordo com a ex-Diretora de Sede do TETO-Parang, atualmente, ja
existem duas comunidades em S&o Paulo que deram entrada no processo de
usucapido de sua area e no estado do Parana, algumas comunidades também ja
estdo se organizando para dar entrada no processo do usucapido. Essa conquista
ndo se deu somente pelo trabalho do TETO mas também pelo interesse da propria
populacdo de se organizar, formar uma lideranca comunitaria e reivindicar seus
direitos.

As criticas ao Estatuto da Cidade sao em relacédo a regularizacdo de posse
de terrenos, devido ao veto do artigo que tratava da concesséo de uso especial para
fins de moradia. Com o veto, as ocupacdes de imdveis publicos, que é onde a maior
parte dos assentamentos se encontram, ainda ndo sao tratadas por lei, dessa forma,
grandes areas nao podem ser regularizadas, e as familias continuam a viver em
situacdo de risco e sem 0s servicos de saneamento basico. Os argumentos a favor
do veto sdo de que muitas dessas areas publicas sdo de preservacdo ambiental, e
gue deveriam ser asseguradas pelo Estado. As questdes relacionadas a protecao ao
meio ambiente sdo sempre delicadas de forma que o Estatuto da Cidade ainda nao
conseguiu harmonizar as questdes ambientais e as habitacionais.

A implementagao dos instrumentos do Estatuto, em destaque do usucapiéo,
ao mesmo tempo que tem se mostrado uma alternativa para solucionar o0s
problemas do assentamentos irregulares, tem seu processo bastante burocratico e
demorado. Além disso, a falta de informacdo da populacdo das comunidades
dificulta a aplicacdo desse instrumentos, sendo 0 apoio das organizagdes sociais
essencial para garantir esse direito as comunidades.

Dentro dos préprios programas de habitacdo social promovidos pelo Estado,
como o PMCMV, as populacdes de baixa renda também encontram falta de apoio do
mesmo. As criticas sdo em relacdo a excessiva burocracia, enfrentada também por
agueles que tentam implementar o usucapido nos seus terrenos, e o fato de terem
gue disputar terrenos com as grandes construtoras. Ainda assim, as queixas em
relacédo a localizacdo da nova unidade habitacional s&o frequentes, uma vez que ela
se da longe dos centros urbanos e do antigo bairro em que as familias moravam, tal
fato faz com que os beneficiarios acabem abandonando as unidades ou que as
comercializem (TATAGIBA et al, 2013).

A ONG Teto em seu trabalho preza para que as familias permanecam em

suas comunidades, para que estas se desenvolvam, principalmente na parte de
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infra-estrutura, defendendo os interesses de seus moradores, melhorando a
qualidade de vida e diminuindo os impactos no meio ambiente . Dentro do PMCMV,
as familias ndo possuem voz ativa na decisdo de onde sera a nova casa, sendo
muitas vezes o problema apenas transferido para um outra localidade, que também
tem caréncias em infra-estrutura e se encontram longe dos centros urbanos.

A participacdo popular nas politicas publicas se tem mostrado de forma mais
organizada e presente devido ao trabalho da ONG nas comunidades. Apesar desses
instrumentos existirem na legislacdo, sem o apoio dessas organizacdes, o Estatuto
nao estaria atingindo quem realmente necessita, mostrando uma falha em sua
execucao devido a falta de apoio que o Estado proporciona a essas comunidades.

Em consequéncia dessa maior organizacdo dos movimentos sociais, 0
Governo também tem sofrido com a pressdo da populacdo dentro do PMCMV. De
forma a amenizar essa presséo, foi lancado o programa Minha Casa Minha Vida-
Entidades, um programa menor no qual s6 podem ser contempladas familias com
renda mensal de até R$1.600,00. Nesta modalidade os recursos publicos para a
construcdo de casas populares sédo geridos por entidades da sociedade civil, dessa
forma a execugdo das politicas ficam mais préximas dos interesses dessas
organizacdes civis e movimentos sociais, sendo um marco para as lutas dessas
entidades.

Apesar da maior articulacdo entre o Estado, as organizacdes civis e as
politicas publicas apos a criacdo do Estatuto da Cidade, o TETO ainda néo recebe
apoio do Estado, segundo a ex-Diretora da Sede do TETO-Parana " o TETO nao
recebe verbas de 6rgdos publicos por falta de enquadramento nas leis de incentivo e
também porque trabalhamos em areas de conflito com o Poder Publico, para ndo
limitar 0 nosso trabalho, optamos por nao receber dinheiro de instituigdes publicas”.
A ONG busca recursos através do apoio de empresas privadas, além da ajuda da
populacdo em geral através de doacdes.

Devido a esta falta de apoio, as principais dificuldades que a organizagéo
encontra em seu trabalho sdo a irregularidade das areas de atuacgéo, principalmente
guando séo areas de preservacdo ambiental, e a demora da resposta do governo
com projetos para solucionar os problemas enfrentados nos assentamentos. No
Chile e na Argentina, paises em que a organizagao trabalha a mais tempo e recebe
apoio do proprio Estado, a ONG atua com projetos maiores, como a construcao de

casas permanentes para as familias, agindo conjuntamente com o Poder Publico.
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O TETO ainda se sente legalmente desamparado pelo Estatuto na questao
emergencial que as familias se encontram. As moradias e os planos de emergéncias
sdo tratados apenas para as situacdes de desastres naturais, sem levar em
consideracdo as emergéncias relacionadas a salude e aos riscos para 0 meio
ambiente. Dessa forma, ndo se possui um critério legal para definir a prioridades das
familias ou os procedimentos que devem ser tomado para tira-las do risco, sendo
assim, ndo existe uma alternativa temporaria para essas familias prevista na

legislacao.
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4. CONCLUSAO

As questdes de estrutura urbana brasileira que se revela na atualidade s&o
devidas as interacdes entre um processo de crescimento econdmico baseado na
distribuicdo desigual de renda e na exclusédo social, com um planejamento urbano
desorganizado, realizado sem o devido conhecimento técnico, com planos diretores
que muitas vezes sdo ineficientes para orientar a definicdo das politicas publicas
urbanas. Apesar do Estado desenvolver politicas sociais para a populacdo de baixa
renda, seus critérios de elegibilidade ainda ndo conseguem incluir grande parte de
seus usuarios.

E necesséario viabilizar a participacdo popular através de suas
representacfes, de uma forma mais democratica e participativa, de modo a ser
exercido o papel de cidadania da populacdo, para que suas reais reivindicacfes e
demandas sejam atendidas e contempladas nas acBes do governo. Com a
descentralizacdo da gestdo urbana prevista no Estatuto, os municipios passam a
possuir maior autonomia para suas tomadas de decisfes, sendo estas mais efetivas
devido ao melhor conhecimento dos problemas locais.

O Estatuto da Cidade passa ser o novo marco legal das politicas publicas,
uma vez que converge a participacdo popular, a descentralizacdo do poder e a
regulamentacdo dos instrumentos da politica urbana em seu texto, estabelecendo
principalmente as questées de reforma urbana. A efetiva implementacdo do Estatuto
viabiliza a promocao da reforma urbana nas cidades brasileiras, contribuindo para
converter o quadro de desigualdade social e exclusédo de parte da populacao.

Além disso, observa-se um avanco nas a¢cfes governamentais e nos seus
programas com a criacdo de financiamentos para o setor habitacional, que
possibilitam subsidios para familia de baixa renda, e uma melhora na distribuicéo
dos recursos para a implementacdo da politica urbana. Porém, ainda se encontra
uma falta de continuidade administrativa desses programas, uma vez que estes
estdo mais vinculados com o governo vigente do que como ag¢des do Estado.

As organizacdées ndo governamentais, como o TETO, tem mostrado papel
fundamental para a implementacdo do Estatuto e para a reforma urbana, uma vez
que compensam a falta de suporte que o Estado deveria oferecer para as
populacdes dos assentamentos irregulares. As dificuldades encontradas, hoje, pelo

TETO é devido principalmente a atual conjuntura politico-econdmica em que o pais
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se encontra, com caréncia de recursos e falta de priorizagdo para as causas
habitacionais, para isso a ONG conta com a mobilizacdo dos voluntérios e com o
empoderamento das familias para seguir com seu trabalho nas comunidades.

A falta de apoio ao TETO por parte do Estado prejudica a acdo da ONG que
poderia trazer maiores beneficios para as familias das comunidades de baixa renda.
Em outros paises que a ONG atua, como o Chile e a Argentina, os governos
firmaram parcerias com a organizacdo possibilitando a construcdo ndo so de casa
de emergéncias como também de casas permanentes, sendo possivel realizar
outros tipos de projetos para melhorar a qualidade de vida das familias em

assentamentos irregulares.
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