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RESUMO

Esta dissertacdo objetiva, a partir da analise histérica da ocupacao de Brasilia, Distrito Federal
(DF), bem como dos instrumentos politicos e juridicos usados pelo Estado para essa finalidade,
demonstrar algumas das razdes pelas quais a realidade dos espacos urbanos que atualmente se
constata na Capital da Republica é marcada pelo apartheid social e pela segregacdo
socioespacial, 0 que pouco a diferencia de outras capitais brasileiras cujo crescimento se deu
de forma desordenada e nao disciplinada pelo Estado em sua maioria, enquanto Brasilia é o
produto de um planejamento politico e urbanistico na sua realizacdo. Em face dessa realidade
contrastante, a relevancia socioldgica desta pesquisa reside em demonstrar como 0 espaco
urbano do DF foi formado a partir de padrbes excludentes de ocupacdo que privilegiaram a
manutencdo do Plano Piloto de Brasiliacomo uma cidade artificialmente insulada, e que deveria
ser mantida distante da realidade de pobreza, desigualdade e violéncia que se replica em todo o
Brasil até os dias atuais, e de como algumas das politicas de habitacéo locais ndo foram capazes
de erradicar ou mitigar graves desigualdades no acesso a moradia e no direito a cidade, e pelo
contrario, em alguns casos, agravando o problema. Foi efetuada uma pesquisa bibliogréafica e
descritiva envolvendo investigacdo de antecedentes histdricos, produgdo académica, producéo
juridico-legislativa, documentos de oOrgdos de controle estatal e noticias da imprensa
considerando o periodo entre 2001 — ano da promulgacdo do Estatuto da Cidade, e 2016 — ano
em que foi instituido o programa Habita Brasilia, que é o atual programa de habitacdo de
interesse social do DF; bem como coleta e anélise de indicadores sociais de base estatistica
sobre habitacdo no DF, que evidenciaram a existéncia de um processo no qual diversas politicas
publicas urbanas em Brasilia ndo atingiram seus objetivos sociais em sua implementacéo, além
de privilegiarem os interesses de um mercado imobiliario local financeiramente poderoso, e

politicamente muito influente.

Palavras-Chave: Brasilia; Politica habitacional; Habitacdo; Segregacédo socioespacial.



ABSTRACT

This dissertation aims, from the historical analysis of the occupation of Brasilia, Federal District
(DF), as well as the political and legal instruments used by the State for this purpose, to
demonstrate some of the reasons why the reality of urban spaces that is currently observed in
the Capital of the Republic is marked by social apartheid and socio-spatial segregation, which
differentiates it little from other Brazilian capitals whose growth occurred in a disorderly and
not disciplined way by the State, while Brasilia is the product of political and urban planning
in its realization. In view of this contrasting reality, the sociological relevance of this research
lies in demonstrating how the urban space of the Federal District was formed from exclusionary
patterns of occupation that favored the maintenance of the Brasilia Pilot Plan as an artificially
insulated city, and that should be kept away from the reality of poverty, inequality and violence
that is replicated throughout Brazil to the present day, and how some of the local housing
policies have not been able to eradicate or mitigate serious inequalities in access to housing and
the right to the city, and on the contrary, in some cases, aggravating the problem. A
bibliographic and descriptive research was carried out involving investigation of historical
background, academic production, legal-legislative production, documents of state control
agencies and press reports considering the period between 2001 - the year of the promulgation
of the City Statute law, and 2016 - the year in which the Habita Brasilia program was
established, which is the current housing program of social interest of the Federal District; as
well as the collection and analysis of statistical-based social indicators on housing in the Federal
District, which evidenced the existence of a process in which several urban public policies in
Brasilia did not achieve their social objectives in their implementation, besides privilegiing the

interests of a financially powerful and politically very influential local real estate market.

Keywords: Brasilia; Housing policy; Housing; Socio-spatial segregation.
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INTRODUCAO

Minhas motivacoes

Antes de abordar o tema proposto, € necessario que eu explicite minhas motivagdes para
esta pesquisa. Muito embora as minhas formacGes universitarias precedentes seja em areas
diversas da sociologia, 0 meu interesse nesta Ultima ndo é recente e é justamente o produto
dessa caminhada académica anterior, muito especialmente na seara do fenbmeno urbano, na
qual por muitas vezes precisei do olhar socioldgico para compreender os desdobramentos
sociais daquilo que eu aprendia e apreendia.

Iniciei minha vida académica cursando Administracdo na Universidade do Estado da
Bahia (UNEB). E naquela época, passadas as matérias essenciais e obrigatdrias, nossos mestres
nos questionavam a todo o tempo qual seria o nosso “direcionamento” dentro do curso. Ainda
me recordo de um professor-decano me questionar: “E entdo, o que vai ser? Gestdo publica?
Setor privado? Financas? Empreendedorismo”? E com um evidente menor protagonismo na
lista citada e certo desdem na fala, continua: “ou vai de Terceiro Setor?”.

Minha opcéo foi pelo Setor Privado; mais especificamente pelos negdcios imobiliarios,
0 (ue era incomum para a epoca, ja que maioria dos profissionais em atuacdo nesse mercado
eram forjados pelo proprio mercado imobiliario, e ndo pela academia. Concluida a graduacéo,
abracei 0 mesmo tema em um curso de especializacdo Master of Business Administration
(MBA). Classifico esse meu periodo de aquisi¢do de conhecimentos no terreno do urbanismo
e mais especialmente da habitacdo da forma como eu a via na época (e como muitos ainda a
veem) da seguinte maneira: a habitacdo enquanto um negécio. Dado o seu gigantismo e
eficiéncia, eu acreditava que a atuacdo do mercado imobiliario da forma mais liberal possivel,
e sem as numerosas “amarras regulatérias”, seria a saida até mesmo para os graves problemas
da habitacdo popular. Para mudar essa percepcao foi necessario conhecer outra dimenséo da
questdo habitacional, a dimenséo dos direitos fundamentais e dos direitos sociais.

No prosseguimento de minha carreira académica e profissional, optei por retornar as
cadeiras universitérias e iniciei um curso de Direito na Universidade Federal da Bahia (UFBA).
Muito embora passados 0s anos desde a faculdade de Administracao, voltei a escutar dos meus
mestres a mesma cobranga acerca de qual seria o meu “direcionamento”: Administrativo?

Penal? Civil? Trabalhista? Constitucional? Familia? Perguntavam eles.
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A exemplo do curso de Administracdo, optei por um ramo do Direito pouco
convencional na graduacao: o Direito Imobiliario, e com ele as suas principais dimensdes nos
ramos do Direito Civil, do Direito Constitucional e do Direito Administrativo. Essa experiéncia
académica ampliou de sobremaneira a minha percepcao acerca da centralidade da habitacéo
para além do seu aspecto econémico, abarcando a sua importancia enquanto instrumento de
inclusdo, justica, cidadania e pacificacdo social; mas sobretudo a sua dimensdo no campo dos
direitos fundamentais e da garantia da dignidade da pessoa humana.

Também a exemplo da primeira graduacdo, na sequéncia me ocupei de cursar uma
especializacdo em Direito Imobiliario, experiéncia essa que somente veio a corroborar minhas
percepcOes acerca das potencialidades da habitacdo enquanto um instrumento de transformacao
social, e, portanto, a sua necessaria centralidade nas mais diversas politicas publicas.

A exemplo da experiéncia vivida na Administracdo, classifico esse meu segundo
periodo de aquisicdo de novos conhecimentos acerca do fendmeno urbano e na area da
habitacdo da seguinte forma: a habitagdo como direito social fundamental, e ainda como um
veiculo de efetivagdo de outros direitos fundamentais, como saude, seguranca, educacéo, entre
outros.

Dessas duas experiéncias académicas combinadas pude extrair que a habitacdo enquanto
negocio e enquanto direito ndo sdo visdes antagOnicas, sdo dimensGes mutuamente
complementares, mas que infelizmente, a meu ver, a primeira pode existir sem a segunda num
regime capitalista, e € justamente para promover o equilibrio entre essas citadas dimensdes que
€ necessaria a intervencdo da sociedade, por meio de sua representacdo politica estatal, através
de projetos e principalmente de politicas publicas de habitacdo, dado as imensas desigualdades
sociais, e a dificuldade de aquisi¢do de moradia vivenciado por uma parcela significativa da
populagéo brasileira.

As experiéncias académicas anteriormente descritas me credenciaram a atuar tanto junto
ao mercado imobiliario privado na advocacia consultiva nas areas de incorporacao imobiliaria,
operagOes de desligamento, parcelamento e contratos, quanto no ensino técnico preparatorio
para as certificaches profissionais da Associacdo Brasileira de Poupanca e Empréstimo
(Abecip), da qual também sou certificado com a Certificagdo CA-600* — Gltimo e maior grau

de certificacdo daquela Associacdo. Enquanto funcionario do Banco do Brasil, atuei no

! Certificagdo ABECIP Série CA-600 é voltada para profissionais que atuam no crédito imobiliario e na
estruturacdo de operacdes financeiras com lastro em imdéveis, e na Habitacdo de Interesse Social (H.1.S.). A CA-
600 ¢ obrigatoria para esses profissionais de acordo com o Normativo do Sistema de Autorregulacdo Bancéria da
Febraban N° 009/2013. Disponivel em < https://www.abecip.org.br/certificacoes> . Acesso em 19 mar 2022, as
11:55h.
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Programa Minha Casa Minha Vida e no financiamento a habitacdo pelo Sistema Financeiro da
Habitacdo (SFH), tanto no financiamento a producdo de empreendimentos habitacionais para
industria da construcdo e incorporacdo, quanto para 0 mercado pessoa fisica quando ocupei a
fungdo de Assessor junto a Superintendéncia do Banco no Estado da Bahia; bem como atuei na
formulacdo de cursos corporativos de crédito imobiliario para o Banco do Brasil; atuei como
Educador Corporativo do Banco na formacéo de funcionarios de todos os niveis hierarquicos
para atuacdo junto ao mercado imobiliario; e, também na formacdo de outros Educadores
Corporativos na mesma area de negdcios. Essa atuacdo como educador me proporcionou viajar
e conhecer maioria das capitais brasileiras ao ministrar os cursos. Considerando que fui alcado
a funcdo de Auditor do Banco, ainda mantenho o prazeroso exercicio da funcdo de Educador
Corporativo na area imobiliaria, o0 que me oferece a oportunidade de manter atualizados os
meus conhecimentos nessa area de negocios tdo complexa e mutavel.

Essa experiéncia no campo profissional, além de consolidar diversas percepcdes
obtidas no campo tedrico, foi importante na construcdo de outros saberes empiricos,
principalmente acerca dos programas e das politicas publicas de habitacdo, e do desafio
representado pela sua concepcdo, e sobretudo, pela sua implementacéo, dado a quantidade de
fatores e atores em seu Entorno, conforme abordaremos nesta pesquisa.

Por fim, a0 me tornar mais um migrante em Brasilia dado a mudanca de funcéo
supramencionada, e aqui fixar pouso com a familia em 2017, foi inevitavel e irresistivel que
meu olhar ndo fosse atraido pelos panoramas urbanos e organizagdes sociais tdo diversos aqui
encontrados, e me sentir motivado a compreendé-los, ainda que dentro dos limites que a propria
diversidade urbana brasilense imp0e, e as dificuldades de abordagem de tema tdo complexo.

Num segundo momento, e ap6s conhecer parte da historia desta cidade e identificar o
protagonismo do Estado na geracdo de seus espacos, me senti magneticamente seduzido por
pesquisar e compreender a atuacao estatal e as politicas publicas que conformaram esta cidade,
e, por conseguinte, suas possiveis consequéncias e desdobramentos sociais. E nesse sentido,
ap0s muita pesquisa entre diversos cursos e universidades escolhi no Mestrado em Sociologia
da UnB, dada a enorme diversidade de sua producdo académica, comportando abordagens na
seara do direito, da administracéo, da historia, da religido, das questdes de género, da literatura,
cultura, entre varias outras. Na UnB identifiquei o suporte e o caminho para a realiza¢do deste
projeto.

E por fim, a maior de todas as motivacOes para este projeto e para o Mestrado:

aproximando-se o fim da minha atual carreira profissional, realizar um ponto de inflexdo na
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minha vida pavimentando o caminho para viver uma nova carreira e uma paixao antiga, a
docéncia, para a qual o préximo passo sera 0 Doutorado, afinal ainda tenho inquietacdes e
ambicdes, e a maior delas é a de continuar sendo um ser humano atil & minha coletividade nos

saberes e nos afetos.

Objeto e apresentacao

Muito ja se falou e escreveu acerca de Brasilia, e a partir das mais diversas éticas e
abordagens, o que sé demonstra a sua riqueza tematica, cuja diversidade tem se renovado e
multiplicado constantemente desde a fundacédo da cidade. Isso pode ser explicado quando se
parte da perspectiva de que Brasilia pode ser investigada para além de sua condicdo de cidade-
capital, e pode ser compreendida e explicada também pelos fatores exdgenos e enddgenos que
a conformaram e a transformam constantemente, tanto no plano social quanto espacial da
cidade. Nesse sentido, enquanto objeto de pesquisa, eu optei por investigar e conhecer a atuacdo
do Estado por meio das suas politicas publicas de habitacdo na formacdo do espaco social e
urbano de Brasilia.

Considerando o fato de que o Estatuto da Cidade, de 2001, regulamentou artigos da
Constituicdo Federal que tratam da Politica Urbana, optei por fazer um recorte temporal de
analise das politicas posteriores ao citado Estatuto e até 2016 — ano de criacdo do programa
habitacional Habita Brasilia, ainda vigente. Ou seja, o intervalo das politicas publicas de
habitacdo mais detidamente analisadas nesta pesquisa foi entre 2001 e 2016, muito embora
tenhamos avangado na andlise dos dados disponiveis acerca do citado Habita Brasilia.

Tendo em vista que este trabalho foi realizado totalmente durante a pandemia de Covid-
19, a metodologia adotada foi qualitativa e quantitativa, e envolveu dois processos: a pesquisa
bibliografica e legislativa, e a pesquisa em bases de dados estatisticos.

A pesquisa bibliografica e legislativa correspondeu ao mapeamento de pesquisas e
estudos académicos como artigos, monografias, dissertacdes e teses disponibilizadas no
repositorio da UnB e em outras universidades, no ambito da sociologia, arquitetura, historia,
antropologia, direito, entre outros; bem como obras de diversos autores que abordem questdes
relacionadas ao direito, sociologia, filosofia, urbanismo, habitacdo, historia, politica, entre
outros temas correlatos a pesquisa, e também noticias veiculadas na Imprensa. Do mesmo modo
foram pesquisados os principais diplomas legais acerca das politicas urbana e de habitacéo
promulgadas em Brasilia e no plano federal correlatos as politicas publicas analisadas, a
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exemplo de leis, decretos, atos normativos, planos diretores, planos de habitacdo, programas
habitacionais, projetos, portarias, entre outras.

De forma a aprofundar a avaliacdo dos resultados produzidos pelas politicas publicas de
habitacdo analisadas, bem como oferecer suporte técnico a algumas das conclusfes desta
pesquisa, fizemos uso de relatérios de 6rgdos independentes de controle do préprio Estado, a
exemplo do Tribunal de Contas do DF e da Controladoria Geral do DF, objetivando com isso
investigar como 0s proprios organismos de controle estatal avaliam a implementacdo de suas
politicas. Além disso, o grande valor desses documentos reside no fato de que foram produto
de auditorias e inspecdes oficiais e conclusivas, conduzidas por profissionais com qualificacdo
técnica legalmente exigida.

A pesquisa em bases de dados estatisticos foi efetuada em repositorios de dados publicos
disponibilizados em sitios da Internet — compreendidos aqui 0s dados e sumarios
disponibilizados pelo Governo do Distrito Federal (GDF), Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP), Companhia de Planejamento do Distrito
Federal (CODEPLAN), Companhia de Desenvolvimento Habitacional (CODHAB), entre
outros.

A exemplo desta apresentacéo, divido o desenvolvimento deste trabalho em duas partes.

Na primeira apresento inicialmente uma exposicdo conceitual acerca das politicas
publicas, bem como um conjunto de justificativas acerca da necessidade das politicas de
habitacdo como parte integrante das politicas sociais de qualquer governo, bem como uma
problematizacdo acerca do direito social a moradia e do direito a propriedade no Brasil a partir
da Constituicdo de 1988. Entendo que essas reflexGes sejam Uteis tanto a compreensdo das
razdes pelas quais 0 mercado imobiliario ndo é capaz de solucionar o problema da falta de
moradias, quanto a compreensdo das dificuldades e contradi¢des enfrentadas na construcdo de
uma consciéncia juridica e politica de relevancia do direito social a moradia no Brasil e como
estas sdo relevantes na implementacdo (ou ndo implementacdo) das politicas publicas de
habitacéo de interesse social.

Nesta primeira parte abordo ainda o processo historico e sociopolitico de implementacéao
das politicas publicas de habitacdo no Brasil promovidas pelos governos federais
compreendendo o periodo entre o governo de Getulio Vargas, na década de 1930, e o Programa
Minha Casa Minha Vida, em 2009. A abordagem dessa tematica se mostrou relevante tanto na

compreensdo das origens das politicas publicas de habitacdo no Brasil, quanto na avaliagdo de
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seus resultados, bem como acerca da influéncia que estas exerceram na formacgéo de algumas
das politicas de habitacdo de Brasilia.

Na segunda parte, abordo Brasilia inicialmente sob o prisma de seus precedentes
historicos, suas utopias e distopias. Considerando o carater também politico e simbolico que
justificou a construcdo da nova capital num momento especifico da histéria, busquei nessa parte
introdutéria compreender quais as necessidades e ideais justificaram um empreendimento de
tamanho vulto.

Conclui nosso estudo das politicas de habitacdo de Brasilia tratando das Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS), que correspondem a uma inovagdo no campo da habitacéo, e utilizei
como exemplo uma ZEIS ja ocupada: a do Residencial Paranoa Parque, que por sua vez foi o
primeiro assentamento residencial resultante do programa habitacional Morar Bem e um dos

maiores empreendimentos do Programa Minha Casa Minha Vida no Brasil.

Compreendo que a construcdo de Brasilia, entre 1956 e 1960, empreendida pelo entéo
presidente Juscelino Kubitschek, foi antes de tudo uma realizacéo politica com pretens@es de
promover transformacfes econémicas, mas principalmente mudancgas sociais. O escritor
Laurent Vidal, em seu livro “De Nova Lisboa a Brasilia”, corrobora essa 6tica ao afirmar que
a nova capital, no periodo de sua construcdo e ap0s sua inauguracgdo, foi ostentada como um
simbolo do surgimento de um novo Brasil, o Brasil desenvolvimentista (VIDAL, 2009, p.185).

O contexto da época também sustenta essa linha de analise. Apds uma eleicao realizada
com o pais em estado de sitio, Juscelino foi o primeiro presidente eleito pelo voto popular apds
a crise politica que resultou no suicidio do presidente Getulio Vargas, fato esse que havia
polarizado politicamente o pais, quase levando ao colapso das institui¢cdes. Kubitschek em seu
discurso politico transformou Brasilia em um simbolo da tdo necessaria unido nacional naquele
momento - uma nova capital federal, que interligaria todas as regides do Brasil.

Para Vidal, além de uma obra de infraestrutura, o novo Distrito Federal (DF) foi
utilizado como peca de propaganda politica para sinalizar para as massas populares um divisor
histérico que transformaria um Brasil assolado pelo atraso econémico, e pelas anomalias
advindas das desigualdades e da exclusdo social. Assim, a partir de seu arrojado e inovador
planejamento de ocupacao urbana de inspiracdo modernista, a nova capital lancava as bases de

uma nova abordagem para 0s espacgos urbanos no Brasil, enquanto parte integrante de uma
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proposta de transformacédo social, mas também de reorganizacao das forcas politicas e das elites

econdmicas dentro de um novo modelo de pais.

[...] Concebemos a decisdo da mudanga da capital como um gesto original e altamente
representativo da particularidade politica do governo Kubitschek; como a revelador
de uma nova cultura politica, de um novo projeto para o Brasil moderno: o
“desenvolvimentismo”. A este titulo, o projeto Kubitschek ndo difere em nada dos
outros projetos de mudanca definidos desde a Independéncia. Cada um é a expressdo,
em determinado momento, de interesses politicos particulares servindo para
justificar uma certa organizacéo das elites dentro do Estado e para simbolizar
um novo projeto de sociedade. O recurso a um projeto de cidade — uma cidade
moderna e respeitosa das tradi¢cdes — permitindo entdo dar uma dimens&o universal a
expressao desses interesses politicos (VIDAL, 2009, p.186, grifo nosso).

Dentre os objetivos de transformacéo social, o principal deles era a meta de integrar um
pais vasto, cultural e socialmente diverso a partir de um Unico centro de poder politico no
interior do pais, que além de concentrar o corpo burocratico e os poderes maximos da
Federacdo, promoveria a integracdo de uma rede de comunicacdo e mobilidade viaria inédita
na historia do Brasil, viabilizando assim uma maior integracdo regional e social no pais.

Considerando esse aspecto eminentemente politico como uma das causas da construgéo
de Brasilia, e dado ao fato do Estado ser o detentor de toda a terra publica disponivel a
urbanizacdo, esta cidade , em sua origem e conformacao inicial difere de grande maioria das
capitais brasileiras, que surgiram e se complexificaram ao longo dos séculos por conta das
constantes transformacdes da vida social e econdmica, e cujo planejamento da sua ocupacao
por meio de politicas publicas em geral foi a exce¢édo e nédo a regra.

A capital idealizada por Kubitschek e planejada pelo arquiteto Lucio Costa, ndo tinha
por fundamento simplesmente uma revolugéo na arquitetura e no urbanismo, mas o langamento
de novas bases para a organizacdo social urbana no Brasil. E ainda que seja discutivel a
intencionalidade de Costa em atribuir ao seu projeto de cidade uma estrutura comunal e de
acesso igualitario aos bens urbanos, este debitou parte dessa responsabilidade a efetivacéo de
politicas publicas de “agenciamento urbanistico” ¢ oferta de “acomodacdes decentes” em

trechos de seu Relatério do Plano Piloto de Brasilia.

[...] E sejacomo for, as diferencas de padréo de uma quadra a outra serdo neutralizadas
pelo préprio agenciamento urbanistico proposto, e ndo serdo de natureza a afetar o
conforto social a que todos tém direito. Elas decorrerdo apenas de uma maior ou
menor densidade, do maior ou menor espaco atribuido a cada individuo e a cada
familia, da escolha dos materiais e do grau e requinte do acabamento. Neste sentido
deve-se impedir a enquistacdo de favelas tanto na periferia urbana quanto na
rural. Cabe a Companhia Urbanizadora prover dentro do esquema proposto
acomodac0es decentes e econdmicas para a totalidade da populacdo (COSTA,
Ldcio, 1991, P.30, grifo nosso).

Para o professor Neio Campos, o impedimento a favelizacdo e a precarizagdo da

habitacdo no DF ndo se processou por meio de politicas publicas de oferta de moradia muito
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embora 0 monopdlio do Estado sobre a terra pablica, a opcdo estatal foi a de utilizar de leis e
programas com vistas a erradicar populacdes favelizadas do Entorno do Plano Piloto e de outras
cidades satélites, segregando social e espacialmente essas populacdes. Ou seja, se ha davidas
acerca da intencionalidade de Lucio Costa em fazer de Brasilia uma cidade inclusiva, néo
haveria davidas, segundo Campos, acerca da intencionalidade do Estado em moldar o seu
espaco social e urbano utilizando-se para isso de uma estratégia de “segrega¢do planejada”
(CAMPOQS, 2010, p.115-118).

Hoje, decorridos pouco mais de 60 anos da fundacéo da cidade, é observavel no DF a
existéncia de uma realidade no qual a ocupacao ilegal e licenciosa do espaco urbano ndo tem
como unico resultado o fendmeno extremo da favela, mas também o fenémeno do condominio
de luxo ilegal. E em meio a essa realidade contrastante produzida por esses dois fen6menos
paradoxais, mostrou-se relevante pesquisar e compreender como ocorreu a intervencao estatal
por meio de instrumentos de politica urbana?, com destaque para programas habitacionais
voltados para a populacdo menos favorecida - comumente conhecidos como politicas de
habitacéo de interesse social.

No &mbito da pesquisa da intervencéo estatal na conformacéo espacial do DF, mostrou-
se essencial identificar e compreender os demais atores ndo estatais, que a seu turno também
influenciaram na construcdo de Brasilia como ela se apresenta atualmente. Me refiro ao
mercado privado imobiliario, que ndo raro se faz representar por uma elite capitalista, politica
e economicamente muito poderosa, que a seu modo pode influenciar de forma muitas vezes
definitiva os rumos politicos em favor de seus proprios interesses. Mas me refiro ainda a
sociedade organizada, que pelos meios ao seu alcance também busca impor, ou pelo menos
proteger, 0s seus interesses e compelir o Estado ao atendimento de seus direitos e demandas,
ainda que pela via do conflito legitimo. E considerando essa multiplicidade de atores, a pesquisa
também se ocupou em compreender se as politicas de habitagdo implementadas pelo Estado ao
longo do tempo se tornaram ou ndo, ainda que parcialmente, em vetores e indutores da
segregacdo socioespacial - que se caracteriza principalmente pela periferizacdo ou
marginalizacdo de pessoas ou grupos sociais por conta de fatores econdmicos, de classe,

culturais, histdricos e até raciais no espaco das cidades.

2 A Politica Urbana é matéria constitucional na Constituicdo da Repulblica de 1988. Como politica publica
materializa-se na forma de um programa de acdo governamental voltado & ordenagdo dos espagos habitaveis,
abrangendo, dessa forma, tanto o planejamento quanto a gestdo das cidades. Conforme Estatuto da Cidade, séo
exemplos de instrumentos de politica urbana: programas de habitacdo, plano diretor, desapropriacdo, usucapido,
regularizacdo fundidria, entre outros. Disponivel em < https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/76/edicao-
1/principios-e-instrumentos-de-politica-urbana >, acesso em 20 abr 2021, as 17:50h.
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PARTE 1 - DIREITO SOCIAL A MORADIA NA CONSTITUICAO DE
1988 E POLITICAS PUBLICAS DE HABITACAO NO BRASIL

Capitulo 1 - Controvérsias sobre o direito social a moradia e funcgéo social da
propriedade no Brasil

Dentro da perspectiva desta dissertacdo, neste capitulo sdo abordadas algumas das
principais controvérsias juridicas e politicas envolvendo o direito social & moradia e o direito
de propriedade com o proposito de dilatar a compreensdo de fatores outros que estdo presentes
no problema representado pela questdo urbana e habitacional, e que por conseguinte tem direta
influéncia na formulacgéo e nas limitagdes impostas as politicas de habitacdo e urbanizagéo por
parte do Estado no Brasil, 0 que se constitui huma temética extremamente cara a esta
dissertacdo, e que sera retomada em diversos capitulos adiante.

Nos servimos inicialmente do pensamento de Pierre Bourdieu acerca das relac@es entre
o Direito e 0 Estado, tendo em vista que o Direito tem o conddo de moldar e modificar a
realidade social, bem como de estabelecer parametros e limitagdes diversas nas relagdes de
poder, haja vista ser ele (0 Direito) uma emanacao do poder maximo numa sociedade: o Estado.
De acordo com Pierre Bourdieu, a medida que os juristas criam, alteram, interpretam e
reinterpretam o Direito eles também instituem estruturas sociais, mas o Direito também é
estruturado em uma sociedade ou em um espaco social dado (BOURDIEU, 1989, p. 9-14).

Os chamados “direitos sociais” sdo considerados direitos fundamentais de segunda
geracdo, e foram se disseminando pelas nacGes do Ocidente especialmente apds a Segunda
Guerra Mundial como um veiculo de efetivagdo dos direitos de primeira geracdo (o direito a
vida, a liberdade, a propriedade, entre outros). Os direitos sociais passaram a ser consagrados
como direitos fundamentais na passagem do Estado Liberal para o “Estado de Bem-estar social,
também conhecido como Welfare State” (MEIRELES, 2008, p.38).

O Estado de bem-estar social surgiu na Alemanha, na década de 1880, a partir das ideias
de Otto von Bismarck, como uma alternativa ao liberalismo econdmico e ao socialismo. O
Welfare State esta alicercado no principio de que o Estado deve prover padrdes minimos de
educacdo, saude, habitacdo, renda e seguridade social a populacdo (Idem). Esse novo modelo
de Estado foi uma resposta aos graves problemas sociais e econdmicos gerados em grande
medida pela Revolucédo Industrial. Os paises que se instrumentalizaram sob dtica do bem-estar
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social paulatinamente passaram a reconhecer a centralidade da efetivacdo dos direitos sociais
em suas politicas publicas com vistas a realizacao da justica social.

E possivel constatar que desde o inicio do periodo republicano, o Brasil n&o
experienciou o estabelecimento de um Estado de Bem-estar Social. A alternancia de curtos
periodos de governos democraticos e longos periodos ditatoriais; a sequéncia de projetos de
Estado voltados ao desenvolvimento econémico dissociado de politicas de inclusdo e
distribuicdo de renda; e a prevaléncia de governos neoliberais ap6s a Constituicdo de 1988
obstaram a instalagdo desse modelo de Estado. Entretanto, o Brasil conta com politicas sociais
potencialmente relevantes para a efetivacdo dos direitos sociais, a exemplo do Sistema unico
de Saude (SUS), o Bolsa Familia, a universalizacdo do ensino basico e fundamental gratuitos,
a previdéncia social, 0 Minha Casa Minha Vida, entre outros. Ocorre que dado as limitacdes de
alcance dessas politicas e a baixa qualidade dos servicos prestados a partir destas, ndo é possivel
situar o Estado brasileiro no rol daqueles voltados ao bem-estar social, a exemplo de varios
paises europeus (GURGEL e JUSTEN, 2021).

No Brasil, o direito social a moradia foi um dos ultimos direitos fundamentais incluidos
na Constituicdo de 1988, e esta Ultima em sua versdo original ndo trazia esse direito, que
somente foi gravado no texto constitucional no ano 2000, por meio da Emenda Constitucional
n° 26/00, em seu artigo 6°, ap6s uma longa mobilizacdo por parte dos movimentos sociais de

defesa da moradia.

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a salde, a alimentacéo, o trabalho, a moradia,
o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo (BRASIL, 1988, grifo
N0ss0).

A evolucdo da moradia ao status de um direito é uma construcao juridica muito recente
no pais, muito embora ja esteja consagrado no plano internacional ha muito tempo,
especialmente em tratados internacionais como a Declaracdo Universal de Direitos Humanos
da ONU, de 1948, e o Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, de
1996, sendo o Brasil signatario de ambos. Para o jurista Orlando Gomes, se até 1988 as
constituices brasileiras foram omissas acerca do direito a moradia, o conceito j& havia sido
defendido sem éxito na Constituinte de 1934, em pleno governo provisorio de Getulio Vargas
(GOMES, 2012, p.123-124). Entretanto, era necessario que em algum momento da historia uma
constituicdo brasileira reconhecesse primeiro que o direito a propriedade ndo poderia ser
absoluto caso ndo cumprisse a sua fungéo social. Ou seja, moradia, propriedade e fungéo social
da propriedade sdo conceitos inter-relacionados.
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A limitacdo juridica ao direito a propriedade privada ocorre apenas na Constitui¢do de
1988, na qual os dispositivos referentes a funcédo social da propriedade como uma condicao do
exercicio do direito a propriedade séo introduzidos no ordenamento juridico brasileiro no seu
rol de direitos e garantias fundamentais (art. 5°, incisos XXII e XXIIl, CF/88). Na atual
Constituicdo, o direito a propriedade perdeu, pelo menos teoricamente, a sua potencial plenitude
absoluta e teve sua valoracdo modificada, tendo em vista que a sua amplitude passou a coexistir
com a possibilidade de ndo apenas ser limitada, mas também de ser legalmente indissociada da
sua funcdo social (TEPEDINO, 2001, p.280-282).

Sintetizando: a funcdo social da propriedade passou a ser um dever do proprietario,
determinando que o exercicio da propriedade privada esta condicionado a sua utilidade coletiva.
Dessa forma, na préatica, uma casa ou um edificio de apartamentos residenciais, por exemplo,
deve servir de habitacdo e néo de objeto de especulagdo sem uso, sob pena de desapropriagéo.
No espectro contrario do dever legal de conferir a propriedade privada uma funcdo social
encontra-se 0 especulador e a especulacdo imobiliaria, que se beneficia justamente da
propriedade irresponsavel sem qualquer aplicagdo ou finalidade social concreta com o objetivo
de conter a oferta buscando com isso a elevacdo da demanda por esses mesmos imdveis, e, por
conseguinte, a artificial inflacdo dos pregos desses bens. Ou seja, o lucro do especulador néo se
baseia no valor de uso do imovel, mas no valor artificialmente representado pela sua igualmente
artificial escassez.

O tema da especulacdo é extremamente relevante para a presente dissertacdo e sera
retomado em diversos pontos. De acordo com a conceituacdo de Renato Saboya, a especulacéo
imobiliaria se caracteriza “pela distribuicdo coletiva dos custos de melhoria das localizagdes,
ao mesmo tempo em que h& uma apropriacdo privada dos lucros provenientes dessas melhorias”
(SABOYA, 2015). Ou seja, trata-se de um fendmeno tipico das sociedades capitalistas, nas
quais as relacdes sdo predominantemente marcadas pela mercantilizacao e financeirizacdo dos
bens sociais. O principal promotor dessas citadas melhorias € o Estado por meio de obras de
infraestrutura (pavimentacdo, esgotamento, sistema Viério, entre outros) e por meio da
instalagdo de bens e servicos publicos (pragas, ciclovias, policiamento, hospitais, escolas, coleta
de lixo, iluminacdo publica, entre outros); e mesmo quando a iniciativa privada promove
modificacdes no mapa urbano que resultam na valorizacdo de uma area (construcdo de um
Shopping Center, por exemplo), raramente o faz sem que o Estado providencie as mesmas

estruturas e servicos antes citados.
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A confluéncia de interesses entre o capital e o Estado estdo na génese da especulagéo
imobiliaria, haja vista que a valorizacdo diferencial de determinadas areas do espaco urbano
também significa dinamizacdo econémica e formalizacdo daquele espaco, 0 que assegura ao
Estado maior arrecadacdo de impostos e visibilidade politica dos seus gestores. Entretanto, ha
uma face perversa da especulagdo que se expressa tanto na socializacdo dos custos de
valorizacdo de uma propriedade privada, quanto na gentrificacdo e consequente expulsdo das
populacdes marginalizadas e menos favorecidas para areas periféricas, dado a elevacdo dos
custos com a moradia. Esta dissertacdo se alinha ao pensamento de Santarém que afirma: “a
especulacdo imobiliaria € um processo de acumulo mas também um forte vetor no
desenvolvimento urbano. Ou seja, orienta a cidade aos interesses do capital e ndo das pessoas”
(SANTAREM, 2013, p.102).

Merece especial atencdo o fato de que a inclusdo da fungéo social da propriedade na
Constituicdo ndo foi uma iniciativa da classe politica, mas o resultado de uma luta dos
movimentos sociais. Durante as discussdes da Assembleia Nacional Constituinte de 1988 coube
ao Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), contando com o apoio de 48 entidades
da sociedade civil, apresentar uma proposta de emenda constitucional popular, haja vista a
resisténcia de setores politicos conservadores e do lobby do grande empresariado do mercado
imobiliario, que eram contrarios a constitucionalizacdo do tema. Juntamente com outros
movimentos de luta pela moradia o MNRU pressionou 0s parlamentares a apreciarem e
aprovarem a Proposta (KOURY e OLIVEIRA, 2021). As bandeiras do MNRU consistiam em,

“1) garantir os direitos urbanos; 2) limitar o direito de propriedade e controlar o
direito de construir; 3) garantir que a producdo da cidade, moradia, transportes e
servigos publicos sejam uma responsabilidade do Estado e 4) garantir a participacao
da comunidade no processo de desenvolvimento urbano” (KOURY e OLIVEIRA,
2021).

Apos a inclusdo da Politica Urbana na Constituicdo (artigos 182 e 183), foi necessaria
mais de uma década de mobilizacdo de movimentos sociais para que esses artigos fossem
devidamente regulamentados por meio do Estatuto da Cidade, o que apenas acontece em 2001,
um ano apds a constitucionalizacédo do direito a moradia, atestando o quanto o tema da habitacao
e da responsabilizacdo do Poder Publico na gestdo dos problemas urbanos é controverso no
ambito juridico e politico (SAULE JR e UZZO, 2012). Expressam os citados artigos da
constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988, grifo nosso):

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 funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes.
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§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades
com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansao urbana.

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

8 3° As desapropriagdes de imoveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizacdo 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 ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado que promova seu
adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificacdo compulsorios;
Il - mposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;
Il - desapropriagdo [...].

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinquenta
metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicéo, utilizando-
a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde que ndo
seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

A inclusdo da funcdo social da propriedade na Constituicdo foi uma etapa necessaria
para que se pudesse avancar para 0 campo da habita¢do. Foi necessario humanizar o conceito
do direito de propriedade para que se pudesse dilatar seus sentidos juridicos e sociais para além
da materialidade, dando a este um carater de poder individual que somente é licito se em
beneficio da sociedade que o proporciona. Ainda assim, conforme antes demonstrado, o direito
social a moradia somente foi incluido na Constituicdo de 1988 doze anos apds a sua
promulgacdo. Ou seja, este direito sequer estava no texto constitucional originalmente
promulgado em 1988, e durante maior parte da histdria do Brasil republicano o direito a moradia
sequer existiu legalmente (BRASIL, 2000).

Cabe destacar, entretanto, que a inclusdo de artigos na Constituicdo ndo é suficiente a
efetivacdo de qualquer direito no plano da realidade social, e tem apenas o efeito de torna-lo
pelo menos um compromisso do Estado e da sociedade em sua realizagdo, muitas vezes sem
prazo para que isso aconteca. Porém, grande parte da legislacdo infraconstitucional® continua a
padecer da tradicional valoracdo do direito a propriedade permitindo interpretacdes
concorrentes com a funcédo social da propriedade e do direito social a moradia, a exemplo do
Caodigo Civil Brasileiro (SARMENTO, 2006, p.327), cujo inicio da elaboracdo remonta a
década de 1970 (portanto anterior a Constituicdo de 1988), sendo objeto de inimeras criticas

quando de sua promulgacdo - as mais comuns referentes ao seu relativo atraso e

3 Infraconstitucional é toda regra que ndo conste do texto constitucional, e por conseguinte ¢ inferior a este na
hierarquia das normas juridicas, pois a Constituicdo € a lei suprema de um pais.
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conservadorismo no trato das relacbes sociais modernas, questdes de género, costumes e
avancos constitucionais.

No campo social, se a Constitui¢do se manifesta num sentido mas as demais legislacdes
regulamentadoras das relaces de poder entre os atores sociais € inerte ou pouco aderente ao
texto constitucional, além de permitir interpretacdes diversas por parte dos tribunais, o que se
pode observar acerca da efetividade da funcdo social da propriedade, mesmo
constitucionalizada, é que ha um “esvaziamento ou banalizagdo do conceito” (OLIVEIRA,
BIASOTO, 2011, p.60).

Apos a Constituicdo de 1988, a mais importante inovacao legislativa na seara do direito
urbanistico foi o Estatuto da Cidade (lei 10.257/2001). O Estatuto também foi produto da acédo
politica do Movimento Nacional pela Reforma Urbana, e objetivou regulamentar os artigos da
Politica Urbana (182 e 183 da Constituicdo) e aperfeicoar o conceito de propriedade por meio
do cumprimento de sua funcdo social, situando a propriedade urbana enquanto veiculo de
efetivacdo de direitos coletivos (MEDAUAR e ALMEIDA, 2002, p.17). A relevancia do
Estatuto vai além ao reconhecer a cidade como o locus da vida moderna dos brasileiros, tendo
em conta que em 2010, 84,36% da populacéo brasileira vivia nas cidades, mas de reconhecer
também que maioria dos processos sociais no Brasil tem o urbano como seu espaco de
ocorréncia, e que a intervencao nesse mesmo espaco urbano teria direta influéncia nos processos
sociais do pais.

E observavel, entretanto, que mesmo a constitucionalizacio da questdo urbana e sua
posterior regulamentacdo no Estatuto da Cidade ndo foi suficiente para colocar os problemas
urbanos numa posicado de centralidade nas politicas publicas, muito embora maior parte da
populacdo brasileira resida em cidades, fato esse que por si justifica a enorme relevancia da
questdo para a sociedade. Essa nogdo de centralidade das politicas de habitacdo na efetivacdo
do direito a moradia e do necessario protagonismo do Estado perpassa toda esta dissertacao.

De acordo com Saule Jr. e Uzzo, os governos brasileiros simplesmente parecem
considerar a reforma urbana uma batalha perdida, e focam suas politicas na producdo de novas
habitacbes - como se politica habitacional a isso se resumisse - e geralmente em nimero
insuficiente e para os estratos de menor renda, as vezes com objetivos eleitorais transitorios,
deixando a esmo questdes como mobilidade, saneamento, requalificacdo de areas degradadas e
confisco de imoveis que ndo cumprem a sua funcdo social com vistas a maior oferta de

habitacdo popular. O grande empresariado do setor, a seu turno, lida com a questdo sob a
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natural Otica do capital e do lucro, contando para isso com o imobilismo do poder publico como
um ativo viavel aos seus interesses especulativos (SAULE JR e UZZO0, 2012).

Entre as possiveis razdes para as dificuldades de efetivacdo do direito social a moradia
e sua definitiva inclusdo na agenda publica enquanto politica de Estado, estdo as ainda
frequentes discussbes acerca dos limites do direito a propriedade no Brasil e do alcance do
direito social a moradia. Este ultimo ainda permanece um conceito aberto e ndo adequadamente
compreendido pelos legisladores, pelos formuladores das politicas publicas e pelos aplicadores
do direito.

A abordagem da problematica da funcéo social enquanto limitador ao exercicio absoluto
do direito a propriedade imobiliaria encontra, portanto, evidentes barreiras na forma
desencontrada e variada como os tribunais interpretam esses dois direitos, e isso prejudica de
sobremaneira a operacionalizacdo de multiplas alternativas do Poder Publico na solugdo do
déficit habitacional, a exemplo das dificuldades praticas no uso da desapropriacdo e da
arrecadacao de imoveis urbanos abandonados por parte do Estado, conforme faculta o Estatuto
da Cidade, dado a quantidade de instrumentos juridicos em defesa da prevaléncia do direito de
propriedade disponiveis tanto aos proprietarios regulares quanto aos especuladores, o que
dificulta programas de habitacdo que incluam desapropriacdo de casas e prédios residenciais
abandonados para a habitacdo popular, tendo em conta que fatalmente tais desapropriacdes
poderdo demandar custos e anos nos tribunais (LEVY e NALINI, 2016, p.35).

Segue um exemplo de trecho de julgado que bem exemplifica a situacdo descrita. Sob o
aspecto socioldgico-juridico, o seu impacto no campo social se traduz em privilegiar um direito
eminentemente pessoal (a propriedade) em detrimento de um direito de alcance coletivo (fungédo

social), quando ambos estdo no mesmo nivel valorativo na Constitui¢éo:

[...] A funcdo social da propriedade ndo se sobrepde a protecdo que a
Constituicéo confere a propriedade privada. [...] 5 — Apela¢do ndo provida. TJ-
DF — 20121310043185 0004055-54.2018.8.07.0017 (TJ-DF) 31/01/2017. (TJ-DF,
2017).

Ante 0 exposto, acerca deste ponto, esta dissertacdo dialoga com o trabalho de Elza
Canuto em sua tese de doutorado acerca das relagdes do direito social a moradia e dignidade
humana. Ganha status de urgéncia uma unificacdo do entendimento dos juizes, advogados, e da
classe politica acerca da funcéo social da propriedade e da sua forma de aplicacéo, e isso deve
partir dos tribunais superiores brasileiros, a exemplo do STJ e STF, de maneira a formar uma
jurisprudéncia majoritaria que expresse o contetdo mandatério e nao relativo ou opinativo

desse dispositivo constitucional.

27



Os julgamentos envolvendo questdes relacionadas aos limites do direito a propriedade
urbana ndo podem emular um jogo de azar, no qual as decisdes do Judiciario podem variar de
maneira desproporcional, gerando com isso uma inseguranca juridica desnecessaria, haja vista
que a funcdo social da propriedade deixou de ser uma mera tese juridica quando foi positivada
no texto constitucional ha mais de duas décadas, ou seja, ela (a funcao social) ndo pode existir
para um tipo de imovel e ndo para outro a depender das convicgdes do magistrado (CANUTO,
2008, p.51-61).

Conforme afirma o jurista Ingo Sarlet em artigo que avalia os impactos sociais dos 20
anos da Constituicdo de 1988, ante um contexto de desigualdade no plano legal e juridico, as
politicas sociais se mostram o unico caminho viavel para a efetivacdo de direitos. A efetivacdo
do direito social a moradia demanda, além de legislac6es que a tornem efetiva, a direta acdo do
Poder Publico por meio da “criagdo e estruturagdo de orgdos, da edigdo de normas que
estabelecam procedimentos de tutela e promogéo de direitos, e o fornecimento de bens,
servigos, ¢ outras a¢des comissivas” (SARLET, 2008, p.21).

No mesmo sentido ensina Bourdieu: em "nossas sociedades o Estado contribui de forma
determinante na producéo e na reproducdo dos instrumentos da construcdo da realidade social
enquanto estrutura organizacional e instancia reguladora das praticas" (BOURDIEU, 1996,
p.125). Em suma, a acdo do Estado € essencial na efetivacdo e no fomento de politicas de
habitacéo para as classes menos favorecidas da populacéo, e se o Estado ndo age em favor da
promocdo dos direitos, essa omissdo se desdobra em dano & sociedade, pois um direito
fundamental é sempre produto de uma luta social a exemplo dos direitos ora problematizados,
e sua vocacdo € a de se manifestar nas relac6es sociais, aperfeicoando-as.

Esse conceito do Estado enquanto fiador de direitos sociais também é teorizado por
Robert Castel em sua teoria da “propriedade social”. Para Castel, ao contrario do que afirma o
discurso liberal de socializacdo da riqueza, o que se observa nas democracias do Ocidente é que
0 desenvolvimento econdmico seria a razdo de toda a desigualdade, haja vista que o liberalismo
é tdo eficiente na producgéo da riqueza quanto em sua concentragao nas maos de poucos. Caberia
entdo ao Estado garantir, por meio de salvaguardas a cidadania, 0 acesso a propriedade social
fundamentada em redes de protecdo social e em direitos sociais inalienaveis, a exemplo do
direito a aposentadoria, do direito a satde, do direito a moradia, e outros (NARDI, 2003).

O papel do Estado deveria ser, de acordo com Castel, o de fiador da sociedade,
negociando e estabelecendo leis, politicas, e pactos sociais que conciliem posic¢Ges divergentes,

de forma que nédo apenas os direitos sociais, mas a sua efetivacdo seja um fim em si mesmo, de
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maneira que posi¢des meramente filantropicas, ou movidas por um ideal socialista distributivo,
sejam definitivamente afastadas. Ou seja, a propriedade social deve fazer parte da estrutura da
sociedade e ndo ser um movimento pontual (CASTEL, 1998, p.585-590).

Para compreender as conexdes e interdependéncias existentes entre a efetivacdo do
direito a moradia e suas relacBes com a efetivacdo dos direitos humanos, se faz necessario
interpretar o conteddo do direito a moradia em suas interse¢cbes com o contetdo do direito a
vida, a educacdo, a seguranca, dentre outros, 0 que caracteriza a sua interdependéncia com
outros direitos também fundamentais, ndo cabendo assim interpretaces isoladas. Segundo
Souza, dessa compreensdo surge a necessidade de uma efetivacdo de direitos sociais e
fundamentais de forma inter-relacionada (SOUZA, 2009, p.21).

Seguindo a mesma compreensdo, Sarlet destaca uma série de conexdes entre a moradia
e a dignidade humana. Para ele, o direito a moradia perpassa uma série de outros direitos,
inclusive direitos fundamentais, sendo central na construcéo de uma democracia e da identidade
de um povo, além de importante instrumento de pacificacdo dos conflitos urbanos e
desenvolvimento social (SARLET, 2008b, p.45).

E possivel concluir que situar o direito & moradia e a Politica Urbana na Constituigio
do pais, e o papel do Estado enquanto agente de efetivacdo desse mesmo direito representaram
avancos importantes para a construcdo de politicas urbanas e de habitacdo voltadas ao interesse
social, principalmente ap6s a promulgagéo do Estatuto da Cidade. Porém, o objeto do Direito é
o “fendomeno juridico historicamente realizado” que se verifica no espago e no tempo, nao
havendo, portanto, um Direito que seja possivel dissociar da experiéncia social (GUSTIN e
DIAS, 2010, p.12). Resumindo, direitos sociais fundamentais surgiram para se transformarem
em acdes sociais, em fatos sociais, em modificadores da realidade criando e modificando
relacdes de poder.

Sob esse prisma, considerando o atual momento histérico e politico, a
constitucionalizacdo de diretrizes de uma “Politica de Habita¢ao™ ainda € algo a ser perseguido;
e, o direito social a moradia e a funcdo social da propriedade enquanto balizador das relaces
patrimoniais coletivas ainda carecem de reconhecimento e maior aplica¢éo por parte do Estado
e dos operadores do Direito, encontrando-se nos estagios iniciais de incorporacao a cultura
juridica e social do Brasil, e ainda mais distantes de uma incorporacao a moral social subjetiva
do brasileiro comum, principalmente num contexto em que a sociedade brasileira deste inicio
de século XXI ainda impde reservas a valoracdo dos direitos humanos como um alicerce social

basilar.
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Nesse sentido, para Henri Lefebvre, os direitos sociais seriam efetivos caso se tornassem
uma “‘pratica social”’, se fossem igualmente assimilados de forma a influenciar o
comportamento em sociedade, e, por conseguinte a atuacdo do Estado. E essa assimilacéo é
possivel, caso seja considerada uma tematica fundamental na busca de solucdes para 0s
problemas urbanos, o que viabilizaria o proprio direito a uma “vida urbana” plena e igualitaria,
que, segundo o autor, ¢ a propria defini¢cdo do “direito a cidade” (LEFEBVRE, 2008b, p. 137-
139).

Capitulo 2 - Politicas publicas de habitacdo e mercado imobiliario

O Pensamento liberal e neoliberal predominante nos governos que adotam essa doutrina
econbmica na formulacdo de suas politicas propde que o mercado imobiliario privado é
suficiente a solucdo da questdo da moradia, inclusive dos mais pobres, desde que determinadas
“amarras regulatorias” desse setor sejam retiradas, a exemplo da legislacdo ambiental rigida,
entre outras; e ainda desde que o Estado promova oportunidades de emprego e renda.
Entretanto, no caso da continua crise habitacional brasileira, ha questdes estruturais e
estruturantes que desqualificam o pensamento liberal acerca do tema e deixam patente a
necessidade da intervencdo estatal por meio de politicas publicas especificas para solucionar a
demanda por moradia popular, e este capitulo objetiva expor criticamente essa questao.

O que sdo politicas publicas? N&o ha uma resposta Unica a esta pergunta, e nem mesmo
uma definicdo que seja melhor que todas as outras. Sob o aspecto estritamente normativo, as
politicas publicas sociais sdo instrumentos estatais para a efetivacdo de direitos. O socidlogo
Alfredo Gomes, estudioso da regulagéo estatal e politicas publicas, por sua vez, afirma que
politica pablica é uma construcdo social e histérica, na qual todos os atores sociais tém o seu
peso de influéncia e também seus préprios interesses, o0 que invariavelmente resulta em
conflitos e contradicOes, tendo em vista que uma politica publica necessariamente resultara no
atendimento de interesses e necessidades de grupos sociais especificos em detrimento de outros,

mas gque paradoxalmente, ainda assim, objetiva o0 bem comum.

As politicas publicas sdo construcdes sociais e historicas cujos determinantes sdo
necessariamente complexos e multiplos. Tais determinantes podem ser classificados,
em linhas gerais, como sociais, culturais, politicos e econdmicos (GOMES, 2011, p.
19).

Elenaldo Teixeira, em seu estudo apresenta um conceito muito mais amplo, abarcando
processos, leis, recursos publicos, relagBes sociais, entre outros componentes. Mas a sua

conceituacdo abarca também o “ndo fazer” por parte do Poder Publico como parte integrante
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das politicas publicas, tendo em vista que as omissdes também representariam “manifestagdes
politicas” por parte dos gestores publicos. Esse aspecto do conceito de Teixeira dialoga com o
conceito de Thomas Dye de politica publica como "o que o governo escolhe fazer ou ndo fazer"
(DYE, 1984).

"Politicas publicas" sdo diretrizes, principios norteadores de acdo do Poder Publico;
regras e procedimentos para as relagdes entre Poder Publico e Sociedade, mediagdes
entre atores da sociedade e do Estado. [...] Nem sempre, porém, ha compatibilidade
entre as intervencdes e declaracBes de vontade e as agdes desenvolvidas. Devem ser
consideradas também as "'ndo a¢des'’, as omissdes, como formas de manifestacéo
de politicas, pois representam opcdes e orientagdes dos que ocupam cargos
(TEIXEIRA, 2002, p. 2, grifo nosso).

Uma diferenca bastante relevante na compreensao das politicas pablicas, e que tem
direta ligacdo com esta pesquisa diz respeito ao fato de que uma politica publica tanto pode ser
parte de uma politica de Estado, quanto pode ser uma politica de governo. Essa diferenca néo
¢ uma mera tecnicalidade, e é relevante para uma andlise diferencial e comparativa entre
politicas publicas. Uma politica de Estado é toda politica pablica que independente de governos
ou do governante deve ser realizada compulsoriamente pois esta definida na Constituicéo, a
exemplo da Politica Urbana, definida nos artigos 182 e 183 da Constitui¢do. Ja uma politica de
governo depende diretamente das prioridades de cada governo de turno e das escolhas do
governante, e por conta disso pode no ter continuidade. E neste ultimo “tipo” de politica
publica que sdo situadas as politicas publicas de habitacdo no Brasil, pois muito embora a
Constituicao de 1988 traga em seu texto uma Politica Urbana, ndo traz diretrizes de uma politica
de habitacdo com status constitucional nos mesmos moldes. Em resumo, em grande medida a
implementagdo de uma politica publica de habitagao, e até mesmo a sua “forma” depende de
fato da “vontade politica” do governante, e ao avaliar essas politicas, avalia-se em certa medida
as decis0@es politicas dos gestores publicos.

A falta do status constitucional para diretrizes de uma politica de habitacdo nao
desobriga o Poder Publico de sua execucédo, tendo em conta que habitacdo integra o rol de
direitos sociais da Constituicdo, mas essa falta faz toda a diferenca na definicdo das prioridades
dos gestores publicos, ou seja, 0 elemento do “ndo fazer” passa a fazer parte do rol de opgdes
politicas na questdo habitacional, e por conseguinte isso tem direto impacto sobre a sociedade,
e principalmente sobre as populag6es de baixa renda que ndo dispde de moradia.

N&o obstante a ndo inclusdo de diretrizes de politica habitacional ndo tenha sido
constitucionalizada, o pais dispde de outros instrumentos, e o principal deles € a atual Politica
Nacional de Habitacdo (PNH), de 2004, que muito embora utilize de diversos elementos da

Politica Urbana e do Estatuto da Cidade, ndo tem o mesmo status legal, ainda que entre as suas
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metas esta a integracdo entre a politica habitacional e a politica nacional de desenvolvimento
urbano; e sob a sua gestéo estdo o Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social (SNHIS)
e 0 Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS).

Para justificar uma maior centralidade das politicas publicas de habitagdo, inclusive
acerca de suas potencialidades se constitucionalizada, é observavel que o mercado imobiliario
privado, muito embora o seu gigantismo, € incapaz de resolver o problema da habitacdo para
0s estratos de menor renda da populacdo. As justificativas para esse posicionamento estdo na
propria organizacao e funcionamento desse mercado.

Em paises capitalistas como o Brasil, 0 espaco urbano e a habitacdo sdo mercadorias
como quaisquer outras, e, portanto, integram a producdo capitalista. Utilizando da obra da
soci6loga Arlete Rodrigues, é observavel que no processo de producdo do espaco da cidade e
reproducdo do capital, o valor de troca é predominante em relagdo ao valor de uso. Por
conseguinte, a habitacdo urbana passa a ser um produto de consumo, e, portanto, subordinado
as regras de mercado, e a especulacao dos agentes fornecedores de bens, que sempre irdo primar
pela elevacédo dos pregos e maximizacao dos lucros (RODRIGUES, Arlete M., 1988, p.72).

No mesmo sentido opina Henri Lefebvre, em sua obra “A Revolugdo Urbana”, ao propor
que a organizacdo do espaco urbano é um produto do capitalismo. A sociedade capitalista
produziria seus espacos baseado em trés condi¢fes fundamentais: a) o espaco urbano é uma
mercadoria; b) sendo o0 espago urbano uma mercadoria, 0 acesso a esse espaco € diferenciado
em funcdo das diferentes classes sociais; ¢) enquanto uma mercadoria acessivel em fungéo do
fator classe social, 0 espaco urbano é também objeto de uma apropriacao subjetiva e ideoldgica
por essas mesmas classes (LEFEBVRE, 2008a).

Atualmente no mundo ocidental, inclusive no Brasil, 0 mercado imobiliario figura como
uma das maiores industrias nacionais, sendo aquela que: a) mais emprega médo de obra menos
qualificada®; e, b) a que mais movimenta a economia, sendo uma das inddstrias que mais
influencia decisdes de governos. Isso fica evidente quando se constata que no capitalismo
globalizado, todas as crises financeiras mundiais ocorridas no século XXI até 2021, foram

igualmente crises imobilidrias, a exemplo da “bolha imobiliaria americana”, de 2007/2008°.

4 Correio Braziliense - Construcdo civil cresce 1,3% gragas a expansdo do crédito imobiliario. Disponivel em: <
https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/economia/2019/12/04/internas_economia,811291/construcao-
civil-cresce-1-3-gracas-a-expansao-do-credito-imobiliario.shtml> . Acesso em 20/03/2022.

5 A crise do subprime, também chamada de “bolha imobiliaria americana”, se iniciou a partir da forte queda do
indice Dow Jones (das bolsas de valores norte-americanas) em julho de 2007, e foi motivada pela possibilidade do
ndo pagamento de milhdes de empréstimos hipotecarios pelos devedores. Esses empréstimos eram garantidos por
imdveis artificialmente sobrevalorizados, e que arrastou varias instituices financeiras americanas para a situagéo
de faléncia, atingindo mercados financeiro de todo o mundo, inclusive do Brasil (GANZERT e colab., 2016).
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Outra razdo relevante para a compreensdo da crise habitacional, e da consequente
necessidade de politicas publicas para esse setor, reside no fato de que a mercantilizacdo da
habitacdo e da terra urbana no Brasil se constitui num dos maiores determinantes da forma de
ocupacdo e da organizacdo da sociedade no espaco urbano, moldando as cidades modernas
brasileiras e incidindo numa producdo excludente do espaco e das oportunidades de acesso a
moradia para 0s mais pobres.

Segundo Rodrigues, o preco da terra urbana e da habitacdo quando somados aos altos
custos da inddstria da construcéo, aos juros dos financiamentos bancarios, e aos elevados lucros
dos especuladores e das corporagfes do mercado imobiliario, produzem um resultado
financeiramente perverso que tem como consequéncia a producao de imdveis cujos valores séo
inacessiveis para a populacdo de baixa renda, excluindo esta Gltima do mercado formal de
habitacdo (Idem, p.72). Em sintese, o alto preco da moradia nas cidades brasileiras determina o
lugar das pessoas no plano da cidade com base em estratos de renda, forcando uma apartacéo
social e obrigando os mais pobres a buscarem abrigo em areas distantes e desprovidas de
servicos publicos basicos, como saneamento e seguranca, arcando ainda com maiores custos
com transporte e acesso a bens e servigos urbanos.

Ha outra dimensao que nao pode ser desconsiderada: além de um produto, a habitacao
também é uma necessidade basica humana. O abrigo é a necessidade imediata ao alimento em
todas as sociedades, se constituindo numa demanda que quando ndo atendida, atenta seriamente
contra a vida e a paz social. Por conta disso, a moradia foi consagrada como um direito social
fundamental em maioria dos paises ocidentais, capitalistas ou ndo. A Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos, da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), de 1948, consagrou em seu
artigo 25, entre outros direitos, a habitacdo entre os principais (ONU, 1995). O Brasil,
juntamente com 48 paises foi signatéario da Declara¢do, mas somente incluiu a habitagdo como
um direito social em sua Constituicdo 52 anos depois.

Diante dessa dualidade de conteudo da questdo habitacional no Brasil — a de ser uma
mercadoria num pais capitalista, e a0 mesmo tempo um direito e um recurso necessario e eficaz
para a reducdo das desigualdades sociais, o Estado brasileiro se defronta com um contexto no
qual, ndo pode intervir na liberdade da atividade econdmica privada, mas por meio de politicas
publicas pode atuar na regulacdo dos precos do mercado imobiliario, de forma que este ultimo
viabilize o fornecimento dos imoveis para a populacéo de baixa renda - estrato no qual ndo ha

interesse comercial por parte desse mercado por conta da baixa lucratividade.
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Por outro lado, 0 mesmo Estado se vé compelido a intervir no problema social da
habitacdo, ainda que seja apenas para mitiga-lo, sob pena de experienciar o recrudescimento de
convulsdes sociais mais agudas e a multiplicacdo de problemas outros advindos da caréncia
habitacional, como crise na salde publica, falta de m&o de obra, entre outros; além fragilizar a
efetividade do seu controle social. Dessa forma, diante do abismo social representado pelas
desigualdades da populacao, e também diante da concentragédo de poder historicamente exercida
pelas elites capitalistas, resta ao Estado brasileiro a condi¢éo de Unico agente capaz de fomentar
a habitacdo para a populagdo de baixa renda por meio de suas politicas publicas, haja vista a
completa incompeténcia e desinteresse comercial do mercado imobilidrio privado para

solucionar o problema.

Capitulo 3 - Politicas de habitagio no Brasil

Neste capitulo, esta dissertacdo se ocupou de abordar as politicas publicas de habitacdo
implementadas nacionalmente desde o governo de Getulio Vargas até o Programa Minha Casa
Minha Vida, bem como seus resultados nas conformaces espaciais e sociais do Brasil em seu
processo de acelerada urbanizacéo no decorrer do século XX e inicio do século XXI. A pesquisa
do tema se mostrou valiosa a compreensdo do objeto desta dissertacdo, haja vista a necessidade
de investigar e compreender se, e em qual medida as politicas publicas implementadas em
Brasilia ao longo de sua historia, guardadas as devidas proporc¢des, e 0s respectivos momentos
histéricos nos quais ocorreram, sao reflexos da forma como o Estado brasileiro concebeu

politicas urbanas e de habitacdo no plano nacional.

3.1 - O nascimento do Brasil urbano e as primeiras politicas de habitacgéo

No Brasil, a partir do final do século XIX e inicio do século XX, as cidades brasileiras
passam a refletir as transformacdes que se realizam no &mbito do capitalismo mundial, inclusive
sob seu aspecto socialmente mais excludente, a saber: o adensamento populacional, a crescente
migracdo de populacBes das areas rurais para a cidade, a elevacdo da violéncia urbana, a
precarizacdo da moradia, a falta de saneamento bésico, entre outros (COSTA, 1982, p.313).

Para o urbanista, Nabil Bonduki, diante dos problemas gerados pelos novos
aglomerados urbanos brasileiros, até o final da Primeira Republica em 1930, ndo houve
qualquer intervencéo significativa do governo federal no problema da habitacdo e da alocagao

das novas populacdes nas cidades. E preciso salientar que entre essas novas populagées, uma
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das mais numerosas eram o0s negros libertos, que ndo possuindo terras, buscavam nas cidades
melhores oportunidades de vida, o que no plano social se refletia na existéncia de um estrato
social numericamente consideravel e muito pauperizado. Mas, ao invés de implementar
politicas urbanas e de habitacdo dado & sua emergéncia, a agdo dos governos se caracterizou
por responsabilizar os desvalidos pela sua condigéo, agindo apenas no campo do sanitarismo e
do higienismo®, forcando assim a segregacdo das populagcdes mais pobres em favelas ou em
areas afastadas dos centros urbanos, também sob a justificativa de controlar as epidemias que
ocorriam na época. Mas havia também interesses subjacentes das elites urbanas da época de
banir os pobres dos centros urbanos com vistas a se apropriar dos seus lugares, objetivando a
acumulacdo e a especulacdo imobiliaria (BONDUKI, 2017, p.75).

O trabalho critico da historiadora da habitacéo na era VVargas, Marizete Duarte serve de
suporte a analise desse periodo de um Brasil urbano nascente nesta dissertacdo, que em certa
medida ndo se diferencia excessivamente da organizacdo social e dos problemas urbanos dos
dias atuais, guardadas as devidas proporcdes. Um exemplo dessa parcial similaridade no que
tange aos problemas relacionados a questdo urbana e habitacional é que nas primeiras décadas
do século XX, a exemplo dos dias atuais, as classes mais abastadas eram predominantemente
as detentoras de maior parcela da propriedade urbana e dos iméveis disponiveis para a locacéo,
inclusive dos varios corticos existentes (DUARTE, 2013, p. 4-7), e detinham também enorme
influéncia na (ndo) formulacao de politicas de habitagdo urbana mais amplas nas suas areas de
influéncia. Até os anos 1930 os aluguéis foram a forma predominante de acesso dos brasileiros
a habitacdo urbana, o que condicionou esse mesmo acesso ao poder aquisitivo das familias. Ou
seja, quanto mais pobre, menor a possibilidade de moradia digna, ou mesmo de qualquer
moradia que ndo fosse aquela construida pelo proprio individuo nas periferias urbanas e favelas,
que em regra, eram desprovidas das minimas condi¢des de habitabilidade, seguranga e
saneamento basico (DUARTE, 2013, p. 4).

Até 1930 estava consolidado no Brasil um modelo no qual a mobilidade social estava
quase estagnada e 0 acesso ao espaco urbano estava limitado pela sua concentragdo nas elites

econdmicas, modelo esse que era a mera replicacdo dos modelos de dominacao das oligarquias

¢ O higienismo no Brasil consistiu numa doutrina, que entre a segunda metade do século XIX e XX, se caracterizou
metodologicamente por compreender a populagdo de um pais como um capital essencial ao seu desenvolvimento.
Dessa forma a doenca era considerada um fenémeno também social, cujos impactos negativos se refletiam em
toda a sociedade. Mas ndo apenas a doenca seria 0 problema, os habitos e a moralidade dos cidaddos, se ndo
devidamente moldados, prejudicariam o “processo civilizador” do pais. O higienismo brasileiro, sob a justificativa
da preocupacdo com a constituicdo fisica dos brasileiros, também abarcou o pensamento eugenista, no qual o
“branqueamento” da populagdo também seria um fator de melhoria dos padrdes sanitarios, morais € intelectuais
da populacdo (AVANZINI, 2021).
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rurais sobre os meios de producéo, e sobre os rumos politicos do Brasil, dominacéo essa que
levou o pais a uma revolta armada intitulada “Revolucdo de 1930, que levou Getdlio Vargas
ao poder. Vargas deu inicio a uma série de transformacg6es na estrutura do Estado, inclusive
com a substituicdo das antigas elites politicas, rompendo assim o modelo de organizacao
politica e social anterior; criou uma série de direitos e garantias trabalhistas; estatizou riquezas
nacionais; e implementou uma politica de industrializacdo que elevou e acelerou a migracao
campo-cidade; e, iniciou as primeiras politicas publicas nacionais de moradia popular.

Conforme abordado nesta dissertacao, antes do inicio do governo Vargas, a propriedade
imobiliaria urbana ndo era acessivel a maior parte da populacdo, entretanto, no ambito da
politica Trabalhista e Nacional Desenvolvimentista de Vargas, viabilizar essa propriedade
ganha centralidade em seu discurso para as massas, inclusive enquanto politica de apoio ao
desenvolvimento econdmico, para a qual era necesséria a atracdo e manutencdo da forca de
trabalho para os centros urbanos e para a indUstria nascente. VVargas promoveu uma intervengéo
de ordem politica, juridica e econémica sobre o problema do acesso das classes trabalhadoras
a moradia. Isso se deu por meio de novas legislagbes e um programa de financiamento
subsidiado de moradia e construcdo de conjuntos habitacionais, inaugurando assim as politicas
publicas de habitacdo fundamentadas em viabilizar o acesso a moradia do trabalhador por meio
da propriedade imobilidria (BONDUKI, 2017, p.73).

Nesse modelo de politica publica, o discurso varguista era de que todo trabalhador
também deveria ter acesso ndo apenas a moradia, mas a “casa propria”. Esse modelo de politica
publica estava em linha com o populismo” getulista, que prometia diminuir as diferencas sociais
por meio da valorizacdo do trabalho e da classe trabalhadora, numa doutrina politica que ficou
conhecida como “Trabalhismo” (DUARTE, 2013, p.7). Nesse sentido, o principal traco
distintivo entre a alta burguesia brasileira e a base da pirdmide social era a propriedade material,
e, portanto, facilitar ao trabalhador o acesso a propriedade imobilidria possuia também um
carater simbdlico e identitario ao tentar romper um modelo consolidado de organizacao social.
Se tornou célebre desse periodo a propaganda governamental na qual Getllio passa a ser
chamado popularmente de “Pai dos Pobres”, muito embora, a exemplo de qualquer ditador, ele
tenha restringido as liberdades individuais e efetivado um rigido controle social dos mais

pobres.

" Populismo — Fendmeno politico e ideolégico presente com maior peso na periferia do sistema capitalista que se
caracteriza pela expectativa de setores populares menos organizados por uma a¢do salvadora do Estado capitalista.
No Brasil esse periodo é reconhecido entre 1945 a 1964 (DUARTE, 2013, apud Boito e Tacher).
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O discurso de Getulio Vargas afirmava pretender socializar o direito a propriedade,
entretanto nédo objetivava transformar o direito a moradia em um direito social fundamental, e
com isso transforma-lo num dever do Estado. Ou seja, ficou patente que a iniciativa estava
circunscrita ao bojo do poder de turno, sinalizando aos seus destinatarios - a classe trabalhadora
— que enquanto o getulismo fosse a forca politica dominante, a socializacdo da propriedade
imobiliaria urbana poderia ser acessivel aquela classe. 1sso pode ser evidenciado pelo fracasso
das discussfes em torno da inclusdo do direito a moradia na Constituinte de 1934, conforme
abordado no capitulo dedicado as controveérsias sobre o direito social 8 moradia e fungao social
da propriedade. Toda essa estratégia politica conjugando benesses a classe trabalhadora e
politica pablica de habitacdo era uma traducdo do populismo de Estado e do personalismo
politico varguista, que sera utilizado por diversos governos ao longo do século XX, e é possivel
afirmar que avangou ao século XXI (DUARTE, 2013, p.7).

Para a consecucao dos seus objetivos, e conforme abordado no capitulo anterior, diante
da incapacidade do mercado imobiliario em atender a crescente demanda por habitacdo, o
governo Vargas estabelece um modelo bipartite, na qual tanto o Estado quanto o préprio
trabalhador arcariam com investimentos necessarios a aquisicdo da moradia.

A politica habitacional varguista se dividiu em dois periodos (DUARTE, 2013, p.10):

a) entre 1937 e 1945 foram utilizados recursos do Governo Federal e dos Institutos
de Aposentadoria e PensGes — IAPs, criados por Vargas em 1930, e que
consistiam em autarquias previdenciarias de categorias profissionais. No
periodo foram construidas apenas 124 mil unidades habitacionais.

b) entre 1946, até sua extingdo em 1964, a Fundacdo da Casa Popular (FCP),
centralizou toda a politica de habitagdo do Governo Federal. Muito embora tenha
sido implementada no governo do presidente Eurico Gaspar Dutra, as tratativas
de sua criagdo se deram no Governo Vargas, e por isso € considerada uma
politica varguista, tendo em conta que permaneceu praticamente inalterada no
periodo. Os resultados da FCP foram ainda menores que os dos IAPs: sendo
construidas apenas 19 mil moradias.

Muito embora as transformacdes relevantes promovidas por Vargas no campo da
habitacdo, estas ndo surtiram o efeito esperado, e produziram uma quantidade de moradias
aquém do necessario para mitigar a crise urbana de entdo. Ficou patente para esta pesquisa que
0s parcos resultados das politicas de habitagdo varguistas estdo diretamente relacionados a

forma populista como foram concebidas e implementadas sem considerar fatores como
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crescimento demografico no periodo, e essa avaliacdo considera a quantidade de habitacdes
produzidas (143 mil) no decorrer de aproximadamente 34 anos (1930 a 1964) (DUARTE, 2013,
p.10), se comparada a uma populacdo urbana que quase triplicou apenas entre 1940 e 1960,

com um incremento de mais de 18 milhdes de habitantes.

Tabela 1 - Evolugdo da populagéo e do indice de urbanizagao no Brasil (1940-1960)

Ano | Populagédo Total Populacéo Urbana Populacéo Rural Urbanizacéo (%)
1940 41.236.315 12.880.182 28.356.133 31,24
1950 51.944.397 18.782.891 33.161.506 36,16
1960 70.070.457 31.303.034 38.767.423 44,67

Fonte: Adaptado pelo autor com base em IBGE 2003-2010 (STAMM e colab., 2013, p.254).

Outra das principais causas do fracasso da politica do governo Vargas na solucao, ou
mesmo mitigacdo do problema da habitacdo urbana reside no fato de que o programa de
financiamento estava circunscrito a trabalhadores formais, mas mesmo nesse grupamento, o
programa estava ao alcance apenas daqueles que detivessem renda suficiente e condicbes de
cumprir toda a burocracia exigida para a aquisicdo do imdvel, ou seja, mesmo entre 0s
trabalhadores formais ndo foram aqueles situados na base da pirdmide desse grupo social 0s
principais beneficiarios. Os demais, ndo beneficiados, ainda que exercendo o trabalho formal,
se viram obrigados a buscar formas alternativas de aquisicdo da moradia disponiveis na época:
comprar um imdvel, a autoconstrucdo, ou a favelizacdo e a periferizacéo.

Segundo Bonduki, outra falha estratégica da politica habitacional varguista residiu na
tentativa populista de manter a simpatia entre as classes trabalhadoras ndo beneficiadas pelas
suas politicas habitacionais, para isso Vargas determina em 1942 o congelamento dos aluguéis.
O resultado foi o despejo em massa de trabalhadores informais e populagdes de baixa renda em
geral bem como o agravamento do déficit de moradias, pois sem conseguir reajustar 0s precos,
a elite rentista que ainda detinha maior parte dos imoveis urbanos para a locacdo optou pelo
mercado de compra e venda de imdveis, que se mostrava muito mais lucrativo. Os mesmos
rentistas reduziram bruscamente a construgdo de imdveis para a locagéo - que permanecia uma
das principais formas de moradia nas grandes cidades, agravando assim a caréncia de moradias
(BONDUKI, 2017, p. 261).

Os governos eleitos pelo voto popular, e subsequentes ao fim do terceiro governo de

Getulio Vargas, em 19548, se limitaram a manutencéo da politica habitacional varguista, ndo

8 Diante da crise politica desencadeada pelo suicidio de Getdlio Vargas em 1954, desconsideramos nesta
dissertacdo os governos presidenciais nao-eleitos e transitérios posteriores de: Café Filho (1 ano e 76 dias no
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trazendo quaisquer inovacOes relevantes neste campo. O governo seguinte, do presidente
Juscelino Kubitschek (1956-1961), ao tempo em que construia Brasilia instrumentalizou
politicamente a Fundacdo da Casa Popular objetivando o direcionamento dos recursos e
projetos da Fundacg&o para o estado de Minas Gerais — reduto politico do entdo presidente. Entre
1956 e 1960, foram construidas naquele estado 62,8% do total de conjuntos habitacionais, e
52,5% das casas construidas no Brasil com suporte da FCP, evidenciando assim uma politica
habitacional clientelista (MELO, 1990, p.56). Enquanto isso, em Brasilia, as populacfes
trabalhadoras estavam sendo erradicadas das proximidades do Plano Piloto.

No governo seguinte, de Janio Quadros (1961), foi planejada a extingdo da FCP e
criacdo do Instituto Brasileiro de Habitacdo. O plano sequer foi langado, tendo em vista que
Janio renuncia com pouco menos de oito meses de governo. Assumindo o vice-presidente Jodo
Goulart, este apresenta um amplo programa de reforma nacional intitulado “Reformas de Base”
que incluia uma arrojada reforma urbana. Por meio do Ministério do Trabalho, Goulart anuncia
0 que seria uma reedicdo do Trabalhismo populista de Vargas, através de um programa
habitacional unificado cujo lema era: “fazer de cada proletario um proprietario” (MEIRA, 2013,
Idem).

Em relacdo a reforma urbana, uma das propostas estabelecia um limite para 0 nimero
de imdveis pertencentes a um mesmo proprietario. Os imdveis excedentes seriam vendidos de
forma subsidiada a populacéo urbana sem moradia, o que aterrorizou a elite imobiliaria (Camara
dos Deputados, 2022). O programa habitacional de Goulart ndo foi adiante por conta da saida
do ministro Franco Montoro da pasta do trabalho, peca central do plano. Entre 1962 e 1964, a
FCP cai no ostracismo, ndo recebendo sequer recursos no orgcamento para o ano de 1964. E a
reforma urbana jamais saiu do papel, além de ser um dos estopins do golpe militar que dep6s
Jodo Goulart, e inaugurou um novo periodo ditatorial no Brasil.

Do todo exposto, se pode conclui que entre erros e acertos 0 Governo Vargas foi um
marco da intervencdo politica do Estado na crise habitacional brasileira, mas ela se limitou a
atacar os efeitos dessa crise e ndo as suas causas e tinha forte componente populista. A politica
dos conjuntos habitacionais, do “direito a casa propria”, e da FCP da era Vargas nao resolveu
ou mesmo mitigou o problema da moradia nas grandes capitais brasileiras, que continuaram

crescendo e se adensando rapidamente, de forma as vezes cadtica, sem que fosse implementada

cargo), Carlos Luz (3 dias no cargo), e de Nereu Ramos (81 dias no cargo). Essa escolha se justifica no fato de
nenhum destes ter implementado ou alterado qualquer politica habitacional do governo Vargas, que permaneceu
vigente até 1964 com a liquidagdo da Fundacéo Casa Popular.

39



uma politica publica nacional continuada para disciplinar e dotar de recursos essenciais 0S
espacos daquele novo modo de vida do brasileiro: o urbanismo.

Para ratificar esse posicionamento, esta pesquisa dialoga com o pensamento de Nabil
Bonduki, ao afirmar que a politica habitacional varguista moldou todas as politicas publicas de
habitacdo de governos posteriores ao colocar a questdo habitacional da agenda estatal, bem
como mudou a percepcao da realidade social sob a Gtica da propriedade imobiliaria, e isso teve

claros efeitos na producao juridica estatal até os dias atuais (BONDUKI, 2017, p.73).

3.2 - Do golpe militar de 1964 até a redemocratizacéo

O inicio dos anos 1960 no Brasil foram marcados por uma série de convulsdes politicas
e sociais (entre as quais a crise urbana) que culminaram no golpe militar de 1964, que depds o
presidente Jodo Goulart. Além da inexisténcia de uma politica publica de habitacdo de ambito
nacional em vigor desde 1962, estava instalado um quadro inflacionario que inviabilizava o
investimento em habitacdo de interesse social. Segundo Santos, a crise urbana brasileira se
agravou no periodo principalmente por conta dos seguintes componentes: a) desenfreado
crescimento das cidades brasileiras, com a consequente elevacdo da favelizacdo e de
construcdes precarias executadas pelos préprios cidaddos; b) colapso ou méa prestacdo de
servicos publicos essenciais como transporte, limpeza publica, salde e educagdo; c) graves
problemas de infraestrutura, a exemplo da auséncia ou insuficiéncia de redes de esgoto, dgua
tratada e energia elétrica; e, d) o percentual da populacdo urbana do pais ultrapassa os 44,6%
desde 1960 em funcdo da crescente migracdo campo-cidade; todo esse contexto histdrico
contribuiu para o agravamento da crise urbana brasileira a um grau insustentavel, demandando
com méxima urgéncia a implementacdo de novas politicas publicas voltadas ndo apenas para a
habitacdo, mas também para a infraestrutura urbana, tendo em conta que, naquele momento,
apenas construir casas nao seria o suficiente para mitigar os graves problemas das grandes
cidades brasileiras (SANTOS, Claudio H. M., 1999, p.10-12).

Tabela 2 - Brasil: indice de urbanizagao por regiao (%)
Regido 1940 | 1950 | 1960 | 1970 1980 1991 2000 2007 | 2010
Sudeste 39,42 | 445 57 72,7 82,81 88,02 90,5 92,03| 92,95
Centro-Oeste 2152 | 24,4 | 34,22 48 67,79 81,28 86,7 86,81 88,8
Sul 27,73 | 295 | 37,1 | 443 62,41 | 74,12 80,9 82,9| 84,93
Norte 27,75 | 315 | 37,38 | 45,1 51,65 59,05 69,9 76,43 | 73,53
Nordeste 2342 | 26,4 | 33,89 | 41,8 50,46 60,65 69,1 71,76 | 73,13
Brasil 31,24 | 36,2 | 44,67 | 559 67,59 | 75,59 81,2 83,48 | 84,36
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Fonte: Elaborado pelo autor com base em IBGE — Biblioteca do IBGE — série historica do Anuario
Estatistico do Brasil®.

Diante dessa conjuntura, 0 novo governo se viu compelido a compreender a emergéncia
do problema, e sobretudo o risco politico representado pelas instabilidades sociais advindas da
crescente piora das condicdes de vida nas cidades na época. Ou seja, nao foi uma opcéo politica,
mas uma necessidade politica. No mesmo sentido opina Barbosa acerca da atuacdo do Estado
na producdo habitacional publica de que o governo ndo ficou inerte. O entdo presidente
marechal Castello Branco, institui o Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH), e funda o Banco
Nacional da Habitacdo (BNH), objetivando com isso a criacdo de uma politica habitacional
financeiramente autossustentavel, permanente, e de financiamento em moldes capitalistas
(BARBOSA, Itaké, 2008, p.48).

Diferente da politica de Vargas, focada apenas na oferta de moradia, 0 novo Sistema,
apoiado por politicas publicas acessorias (viaria, saneamento, salde e educacdo), previam uma
extensa lista de investimentos em infraestrutura urbana, e objetivava estabelecer uma regulagéo
Unica para a acdo do Estado, com estimulos ao investimento privado em habitagdo popular.
Entretanto, segundo Santos, a proposta politica dos militares ndo diferia do populismo varguista
sob o aspecto da busca do apoio das massas hum momento em que 0 governo golpista ainda
enfrentava aguerrida oposicao de diversos setores da sociedade, bem como incertezas acerca de
sua sustentabilidade politica (SANTOS, Claudio H. M., 1999. p.10-17).

Como evidéncia da importancia e centralidade da politica habitacional naquele
momento da historia, o golpe militar ocorre em 31 de mar¢o de 1964, e a complexa e extensa
lei que institui o SFH e cria 0 BNH (lei n® 4.380) foi promulgada em 21 de agosto de 1964, ou
seja, apenas cinco meses apds o golpe de Estado, sendo uma das primeiras politicas publicas de
ambito nacional do inicio do governo dos militares.

Nabil Bonduki ressalta a proeminéncia do Plano Nacional de Habitacdo (PNH) do
governo militar, inclusive no campo econémico, 0 que proporcionou o surgimento de outras
inovacdes juridicas no campo da politica de habitacdo do Brasil, a exemplo da lei 4.591/64 que
regulamentou a incorporacao imobiliaria e a forma de atuacdo da industria da construcéo civil
no mercado da habitacdo. E, em 1966, foi criado o FGTS com o objetivo de servir como fonte

adicional de financiamento da habitagdo popular e de obras de infraestrutura. Segundo Bonduki:

® Urbanizagdo do Brasil - Consequéncias e caracteristicas das cidades. Disponivel em <
https://biblioteca.ibge.gov.br/index.php/biblioteca-catalogo?view=detalhes&id=720> . Acesso em 22/06/2021, as
17:10h.
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No entanto, foi o papel econdmico desta politica habitacional — que dinamizou a
economia, através da geracdo de empregos e fortalecimento do setor da construcdo
civil — que a transformou num dos elementos centrais da estratégia dos governos
militares (BONDUKI, 2008, p. 72).

Da avaliacdo do alcance social dessas politicas, e do conjunto de incentivos ao mercado
privado, foi possivel a esta dissertacdo constatar que, tanto o0 PNH quanto o BNH, jamais
tiveram como objetivo a solucéo do problema da habitagdo no Brasil. O Objetivo real era o de
administrar o problema, e utilizar-se dele como justificativa para beneficiar o grande capital,
além de arrefecer as pressdes sociais da época. Carielo Filho se manifesta no mesmo
entendimento, de que as politicas de habitagdo do periodo objetivavam dinamizar o mercado
produtivo e financeiro da construgéo civil bem como conter a oposicéo a politica de arrocho
salarial da época, aléem de reformas que ele classificou como “anti-trabalhador” (CARIELLO
FILHO, 2011, p.98-100).

Um exemplo desse direto beneficio aos grandes grupos empresariais da construgéo civil
foi o fato destes serem privilegiados diretamente com a criacdo do SFH, haja vista que este
altimo instituiu o Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE), no qual parte
substancial dos recursos financeiros da poupanca popular foram direcionados para o
financiamento da habitagdo, disponibilizando ao empresariado uma imensa fonte de
financiamento de baixo custo, antes inexistente (CARIELLO FILHO, 2011, p.100).

Uma importante evidéncia do desvio de finalidade do SFH eram os critérios de selecao
dos beneficiarios dos programas habitacionais do BNH, que seguiam parametros
exclusivamente econdmicos, em detrimento da observancia de critérios que beneficiassem as
necessidades das populac6es mais atingidas pela insuficiéncia de moradias: as familias de baixa
renda. Ou seja, o critério para ser beneficiario era a renda e ndo necessidade de moradia. Silva
e Silva identifica ainda que o BNH adotou uma politica de financiamento espacialmente
segregatdria ao direcionar recursos para o financiamento de habitacGes preferencialmente nas
periferias das cidades, privilegiando assim o baixo custo das habitacdes em detrimento da
infraestrutura minima, contrariando inclusive a proposta do SFH de combinar habitacdo e

infraestrutura.

[...] o BNH foi criado muito mais para atender a requisitos politicos, econdmicos
e monetarios dos governos militares do gue para sanar o0 problema da habitacdo
do_trabalhador. [..] O critério econdmico tem se constituido no parametro
determinante, mesmo quando se trata de programas de habita¢éo popular, nos quais a
preocupacdo com a inadimpléncia condiciona os financiamentos a presumivel
capacidade de pagamento das familias a serem atendidas. Para garantir esse critério,
0s custos da habitacéo popular tém sido atenuados com a utilizagéo de terrenos
distantes e precérios em todos os sentidos [...] (SILVA E SILVA, 1989, p.170).
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Com base no contexto antes descrito, € possivel afirmar que a atual pratica de precarizar
0 espaco e a infraestrutura em nome do controle do custo e garantia do lucro da elite imobiliaria
nos empreendimentos de habitacdo popular encontram antecedentes inclusive nas primeiras
politicas publicas implementadas no pais.

N&o raro, quando o assunto € politica publica, ndo basta ao governo simplesmente
disponibilizar dinheiro para que os resultados se materializem, e no caso de politicas complexas
como sdo as de habitacdo popular, é necessario que o governo atue também de forma
estruturante e burocratica. No caso do SFH n&o foi diferente. No inicio dos anos 1970 ficou
patente que apenas o fornecimento de uma fonte de financiamento por parte do Estado, e a
disponibilizacdo de um sistema financeiro de habitacéo nao foi o suficiente para sequer mitigar
o problema do déficit habitacional nas grandes cidades brasileiras. E preciso salientar,
entretanto, que na época ndo eram utilizadas as mesmas metodologias para o calculo do déficit
de moradias no Brasil usadas atualmente. Dados estimados pelo préprio governo davam conta,
em 1964, de um déficit de habitacdes entre 6 e 7 milhdes, enquanto a populacdo do pais era de
75 milhGes de pessoas. Ja a ONU afirmava que o déficit habitacional no Brasil era ainda pior,
e chegava a 9 milhdes de moradias (MENDONGCA, Lycia, 1980, p.154).

Segundo Melo, para acelerar a producdo de moradias e tentar reduzir o déficit
habitacional, a partir do governo do general Ernesto Geisel (1974-1979), o Estado se viu
forgado por pressdes sociais a assumir o protagonismo da producdo de moradias por meio de
programas habitacionais, a exemplo do “Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados
(PROFILURB)”; do “Financiamento de Construgdo, Conclusdo, Ampliagdo ou Melhoria de
Habitacdo de Interesse Popular (FICAM); e do “Programa de Erradicacdo de Subhabitacdo
(PROMORAR)” (MELO, 1989).

O PROFILURB, de 1975, consistia no financiamento de moradias para familias de baixa
renda (até trés salarios-minimos), e teve o mérito de ser direcionado ao publico mais
efetivamente atingido pela caréncia de habitacdo, que em sua maioria ndo eram alcangados
pelos financiamentos concedidos pelo BNH. Entretanto, o programa era burocratico e dado ao
preco das habitacdes, nédo atraia o interesse dos construtores e incorporadores haja vista a baixa
lucratividade, tendo assim um efeito muito restrito sobre o problema que objetivava solucionar:
0 déficit habitacional. Como agravante ganhou a pecha de ser um gerador de “favelas
organizadas” dado a precariedade das habitagcdes construidas, geralmente em conjuntos

habitacionais distantes e sem equipamentos publicos (Idem, 1989).
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O FICAM, de 1977, consistia num programa auxiliar ao PROFILURB, abarcava o
mesmo publico beneficiario, e padecia dos mesmos problemas no que concerne ao alcance e
dificuldade de acesso por parte da populacdo. Entretanto, inovou ao facultar ao beneficiario a
possibilidade da autoconstrucdo!® por meio do financiamento do material de construcdo
necessario a edificacdo da moradia do mutuario, dentro dos limites do programa (Ibidem, Idem).

Em 1982 ¢ langado o “Programa de Erradicacdo de Subhabitacdo (PROMORAR)”, que
segundo Melo, se constituiu na “forma mais bem acabada de politica habitacional” e no mais
exitoso de todos os programas habitacionais dos governos militares, tendo em vista que cerca
de um quarto das 600 mil habita¢6es produzidas pelas COHABs foram realizadas no ambito do
PROMORAR, um recorde entre todas as politicas habitacionais anteriores. Uma das grandes
inovacOes desse Programa foi o objetivo da erradicacdo das moradias insalubres por meio da
requalificacdo de habitacdes em favelas, sem com isso remover seus moradores dessas areas
para localidades distantes dos centros urbanos, uma solucéo que ainda hoje se mostra bastante
viavel dado ao seu alto impacto na qualidade de vida da populacgéo aliada ao baixo custo (Idem).

H4, entretanto, posi¢cbes em contrario acerca dos reais objetivos da instituicdo desses
programas habitacionais num momento em que a sequéncia de governos militares chegava ao
seu fim. Fatores politicos como a “Abertura” - que consistiu na transigdo lenta e gradual do
entdo regime ditatorial para um regime democratico no Brasil, podem ter influenciado a atuacéo
do BNH e do SFH no pais. Melo e Gouvéa convergem ao afirmarem que esses programas
habitacionais objetivavam na verdade cooptar as populacGes mais pobres em favor de um
projeto politico do governo militar, e tinha por meta permanecer no poder ajudando a eleger
como primeiro presidente civil pos-ditadura o entdo ministro do interior do Gltimo governo
militar, Mario Andreazza (MELO, 1989) (GOUVEA, 1995, p.101).

O ultimo dos programas habitacionais do governo militar foi o Projeto Jodo de Barro,
de 1984, que se tratava de um sistema de incentivo a autoconstrucdo, a exemplo do FICAM
anterior. Esse programa, entretanto, relegava a segundo plano o planejamento, e objetivava a
construgdo de unidades sem um minimo de assisténcia técnica necessarias a qualidade dessas
habitacOes, sendo mais uma vez um esforgo de propaganda politica do governo militar junto as

populacdes mais carentes.

10 Segundo o dicionario Michaelis, a autoconstrucdo se caracteriza por um “sistema de construcio habitacional
destinado a populagdo de baixa renda, em que o futuro proprietério ergue a moradia com o préprio trabalho”.
Entretanto outra definicdo adiciona a este conceito a obtencdo formal ou informal de um lote urbano, onde a
familia decide e constroi a prdpria casa utilizando recursos préprios e auxilio de mao de obra familiar, de amigos
ou contratada. A precariedade das construgdes ndo é uma regra quando o tema da autoconstrucao é modernamente
abordado (LINHARES, 2019).
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Com base no exposto, ndo obstante a ditadura militar por meio de suas politicas de
habitacdo tenha viabilizado o financiamento de 4,4 milhGes de unidades habitacionais no
decorrer de 22 anos, apenas de 33,6% foram destinadas as camadas de baixa renda da
populagéo, e ndo solucionaram ou mesmo reduziram a crise habitacional brasileira, contudo
tenha sido um extenso conjunto de politicas publicas e programas mais amplos de que todo o
periodo varguista.

Muito embora os avancos gerados pela implementacdo do SFH, fatores como: a)
décadas de inflacdo elevada; b) queda do poder aquisitivo da classe trabalhadora dado ao
constante arrocho dos salarios; c) e, principalmente, a recessdo econémica dos anos 1980;
exauriram o sistema sob o ponto de vista financeiro. Segundo Bonduki, outras razées como a)
elevada inadimpléncia dos mutuarios, principalmente os de baixa renda; b) baixa liquidez do
mercado de imoveis; ¢) o total desinteresse do empresariado em investir no mercado imobiliario
voltado as camadas menos favorecidas da populacdo dado a natural baixa lucratividade desse
setor; e, d) o final do periodo ditatorial dos presidentes militares, em 1985, com a eleicdo do
primeiro presidente civil em mais de duas décadas, José Sarney; levaram ao final do ciclo da
politica do SFH nos moldes entdo existentes (BONDUKI, 2008, p.73-78).

Por fim, o BNH, que desde inicio dos anos 1980 exercia apenas o papel de gestor de
uma carteira de financiamentos imobiliarios ndo pagos pelos mutuarios, é extinto em 1986 sem
quaisquer resisténcias da sociedade, e suas fungdes sdo incorporadas a Caixa Econémica
Federal. Segundo Bonduki, a extingdo do BNH e a redemocratiza¢do, na pratica, deixaram o
pais sem uma politica de habitacdo em execucdo (ldem). E muito embora o SFH exista até os
dias atuais, a experiéncia dos governos militares deixou claro que, no Brasil, sem o fomento do
Estado, a habitacédo de interesse social ndo acontece, tendo em vista que em situagOes de crise
econdmica, é justamente esse segmento que mais sofre com a contingéncia de recursos e fuga
do capital privado dado a sua baixa lucratividade para o setor, entretanto, &€ o segmento que

concentra a maior parcela da populacdo sem moradia.

Tabela 3 - Financiamentos habitacionais concedidos pelo SFH/BNH - 1964-1986 (julho)

Interesse social Outros programas* Classe média Total
% Quantidade % Quantidade % Quantidade % Quantidade
33,6 1.499.806 17,6 788.130 48,8 2.179.393 100 4.467.329

*Instituto, Hipoteca, Emp. P/PRON., Programa Nacional para o Trabalhador Sindicalizado (Prosin).
Fonte: diagramagcdo e adaptacdes do autor com base em artigo de Sergio de Azevedo: Vinte e dois anos de
politica de habitacdo popular 1964-86: criacdo, trajetdria e extincdo do BNH (AZEVEDO, 1988, p.117)
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3.3 - Da redemocratizacdo do Brasil ao Minha Casa Minha Vida

O primeiro governo poés-ditadura militar do presidente Jose Sarney (1985-1990), se
limitou a liquidar o BNH por absoluta inviabilidade no cumprimento de suas fungdes precipuas,
e a implementar acdes com o objetivo de permitir a renegociacdo e quitacdo dos contratos
imobiliarios inadimplentes dos antigos mutuarios do BNH, acumuladas ao longo do periodo de
alta inflacionaria dos governos militares, ndo apresentando assim qualquer novo programa de
habitacédo (LUCIANO e MELLO, 2019, p.10).

O governo seguinte, do presidente Fernando Collor de Mello (1990-1992), que por sua
vez instituiu o Plano de Acdo Imediata para a Habitacdo — PAIH, voltado para familias com
renda familiar de até cinco salarios-minimos. Tratava-se de um plano de a¢do emergencial cujo
objetivo era a construgdo de 245 mil moradias em 180 dias, com recursos provenientes do
FGTS. Segundo Soares e Moura, o Programa foi um fracasso, tendo em vista que o prazo
original foi prorrogado por mais 18 meses e o0 preco final das unidades foi muito superior ao
originalmente orcado. Ap6s cumprir as rigidas exigéncias da Caixa Econdmica Federal, 0
trabalhador recebia um imdvel com apenas 23m?2 e em péssimas condi¢cdes de acabamento e
infraestrutura, além de distantes dos centros urbanos. Os autores afirmam ainda que “assim
como os demais programas habitacionais instituidos no pais, o PAIH também era composto de
uma politica segregacionista e contraditoria, pois beneficiava primordialmente os interesses
privados do setor da construcdo civil e imobiliario, em detrimento da classe trabalhadora”
(SOARES e MOURA, 2001, p.08).

Ap0s a renlncia de Fernando Collor, o governo subsequente, de Itamar Franco (1992-
1994), institui dois novos programas habitacionais com foco no atendimento a populagdo de
baixa renda. Considerando a crise de recursos na qual se encontrava o SFH, 0s Programas
Habitar Brasil e Morar Municipio inovaram ao dividir competéncias com estados e municipios e ao
utilizar recursos de outros programas sociais, a exemplo do Fundo de Desenvolvimento Social
(FDS), formatacéo essa que seria, em certa medida, o gérmen do futuro Programa Minha Casa
Minha Vida — PMCMV dos governos do Partido dos Trabalhadores. Para Luciano e Mello, os
resultados dos programas ndo foram efetivos e enfrentaram diversas falhas de conducéo e
implementacédo no plano federal, estadual e municipal , mas foi a primeira politica habitacional que
tentou envolver todos os entes da Federacdo, e serviu de base fundamental para a politica
habitacional do governo do presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC) (LUCIANO e MELLO,
2019, p.10).
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O periodo compreendido entre a extingdo do BNH, em 1986, e a posse do presidente
Fernando Henrique Cardoso (FHC), (1995-2002), foi uma década praticamente perdida no
esforco de reduzir as desigualdades advindas da falta de acesso a moradia para as camadas mais
pobres da populacdo, tendo em vista a ineficiéncia e ineficicia das politicas federais de
habitacdo especialmente voltada para esse publico, o que permitiu o agravamento tanto do
déficit habitacional quanto dos problemas urbanos oriundos da falta de infraestrutura.

De acordo com estudo da Fundacdo Jodo Pinheiro, em 1995, o pais contabilizava um
déficit de moradias urbanas da ordem de 4 milhGes de unidades!!. Como agravante, na década
de 1990, o percentual da populacdo brasileira vivendo nas cidades ja era superior a 75%
(SOUZA, Leda Mara, 2005, p. 106-107).

Tabela 4 - Evolucéo da populacgéo e do indice de urbaniza¢do no Brasil (1980-2000)

1980 119.002.706 80.436.409 38.566.297 67,59
1991 146.825.475 110.990.990 35.834.485 75,59
2000 169.799.170 137.953.959 31.845.211 81,25

Fonte: Adaptado pelo autor com base em IBGE 2003 a 2010. (STAMM e colab., 2013, p.254).

Nesse contexto o0 governo optou por imprimir um processo de revitalizacdo do SFH e
de especializacdo da Caixa Econdmica Federal como um banco voltado ao financiamento da
habitacdo, isso com vistas tanto & reducdo do déficit de moradias quanto a dinamizacdo da
economia por meio dos incentivos a inddstria da construcdo civil (BRASIL, Presidéncia, 2002,
p.169).

O langamento dos diversos programas de habitacdo do governo FHC, por meio da Caixa
Econbémica Federal, consistiu, na maioria dos casos, na concessdo de financiamentos utilizando
recursos do FGTS e do SFH, sob a forma de cartas de crédito, o que viabilizava a concessao de
empréstimos, tanto para o cidaddo individualmente adquirir a casa propria, quanto para a
industria da construcdo edificar unidades habitacionais a juros mais baixos que aqueles
oferecidos pelo mercado financeiro privado (BRASIL, Presidéncia, 2002, p.170).

Comparado aos governos anteriores, 0 governo FHC obteve relativo éxito na
revitalizacdo do SFH e na politica de incentivo ao mercado da construcdo por meio de

financiamentos de imdveis na planta (imdveis adquiridos antes da efetiva construgéo), tendo

1 Considerando a metodologia da Fundagdo Jodo Pinheiro para a apuragdo do déficit habitacional, que utiliza o
conceito de “necessidades habitacionais”, composto por: a) déficit habitacional (familias conviventes, comodos
cedidos ou alugados, domicilios improvisados); b) inadequacao habitacional (acesso a infraestrutura, adensamento
excessivo), em 1995 a Fundacao realizou um estudo que estimou o déficit habitacional total no pais em 5,6 milhdes
de moradias, sendo 4 milh8es de domicilios urbanos, e 1,6 milhdo de familias rurais.
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disponibilizado no decorrer de oito anos mais de 2 milhdes de financiamentos imobiliarios, ou

seja, quase 50% de todos 4 milhdes de financiamentos concedidos durante os 22 anos dos

governos militares.

Tabela 5 - Investimentos do Governo FHC em habitacdo entre 1995 a 2002 (junho)
Programa Fami!ias ReCL_Jrsos (R$ Popqlggéo Empregos
beneficiadas bilhdes) beneficiada* gerados®

Carta de Crédito FGTS 1.241.114 16,343 4.844.960 1.479.097
Carta de Credito Caixa 255.738 8.443 999.180 809.686
Arrendamento Residencial - PAR 67.222 1.355 273.416 131.780
(moradia baixa renda)
Pré-Moradia (recuperagdo de areas 180.326 0,873 791.304 120.598
degradadas)
Habitar Brasil / Morar melhor
(regularizacdo fundiaria, obras de 347.763 1.464 1.147.631 156.726
infraestrutura)
Rgcursos FAT (moradia familias de 3382 0,165 7 440 8.053
baixa renda)
Total 2.062.860 28.189 7.993.931 1.705.941

Fonte: adaptado pelo autor com base em Caixa Econdmica Federal; periodo 1995-2001 (Brasil de 1994-2002

A era do Real, Brasil, Secom, p.170).

E evidente, entretanto, que o grande demérito da politica habitacional do governo FHC
é o fato de mais uma vez as classes mais baixas da populacdo - na qual se concentravam 0s
maiores indices de déficit habitacional e de moradias inadequadas - recebeu a menor quantidade
de financiamentos. Dos 2 milhdes de familias atendidas no periodo, apenas 70,6 mil com renda
inferior a seis salarios-minimos foi beneficiada pelos programas especialmente criados para
esse segmento: 0 PAR e 0 Recursos FAT. Os demais financiamentos se concentraram da classe
média aos estratos mais elevados de renda, sendo possivel afirmar que, muito embora os
numeros dessa politica, ela também néo foi capaz de reduzir o deficit de moradias na populacéo
mais atingida pelo problema, e beneficiou o grande capital imobiliario ao direcionar recursos
para o financiamento de imoveis de médio e alto padrdo, maximizando o lucro do empresariado
desse setor (BRASIL, Presidéncia, 2002, p. 169-171).

Findo o governo FHC, desde inicio da sequéncia dos governos do Partido dos
Trabalhadores - PT (Luiz Inécio Lula da Silva - 2003-2011, e Dilma Rousseff - 2011-2016), foi
constatado que nem mesmo 0s resultados econdmicos advindos do Plano Real (1994), a
exemplo da elevagédo da renda dos mais pobres (IPEA, 2012, p.6) e aquecimento do mercado
imobiliario do periodo FHC, foram capazes de impulsionar o mercado da habitacdo de interesse
social, que foi retirado da agenda politico-econdmica da época (DIAS, 2013, p.36-37).

Como resultado houve elevacdo do déficit habitacional do pais, que chegou a 10% da
quantidade de domicilios no periodo, tendo alcancado patamares ainda mais elevados em

algumas regibes, a exemplo da Regido Nordeste que chegou a 14% (FEJ, 2006, p. 73-80).
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Porém, na mesma época ocorrem uma série de transformacdes sociais motivadas pelos novos
panoramas urbanos desenhados pela auséncia do Estado, que se caracterizaram principalmente
por: aumento da favelizacdo; queda em indicadores sociais; proliferacdo de movimentos de
defesa do direito & moradia; a¢Bes organizadas de ocupacdo de imoveis abandonados,
(principalmente pelo Movimento dos Trabalhadores Sem Teto — MTST); e aumento das
desigualdades sociais motivadas ndo apenas por raca, género, ou estatura econémica, mas
também pelo lugar que se ocupa no mapa da cidade (RODRIGUES e BARBOSA, 2010, p.23-
24).

Alem dos problemas no plano interno, o Brasil experienciou no periodo os efeitos da
crise mundial de 2008, o0 que demandava acdes de estimulo a inddstria da construcgéo civil dado
a sua capacidade de dinamizar diversos setores da economia e de geracdo de emprego,
principalmente para trabalhadores menos qualificados. Todo esse contexto tornou auto evidente
a necessidade de implementacdo de uma politica pablica para solucionar a caréncia de
habitacdes no pais e incentivar o mercado imobiliario nacional, sendo em 2009 lancado o
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) (BRASIL, 2009).

O Programa se caracterizou pela manutencdo dos programas habitacionais anteriores
relacionados ao SFH, e unificacdo dos programas de financiamento com recursos do FGTS,
mas inovou ao estabelecer faixas de subsidio que podem chegar a 90% do valor do imovel, a
depender da renda familiar: quanto menor essa renda, maior o subsidio. Adicionalmente o
PMCMYV estabeleceu competéncias especificas para a iniciativa privada, Unido, estados, e
municipios, em programas que englobaram também o combate ao déficit habitacional nas areas
rurais em regime de convénio com entidades civis (Programa Nacional de Habitacdo Rural -

PNHR), criando assim um sistema focado na construcéo de novas moradias, e na geracdo

de empreqgos na industria da construcado e comercializacdo de imoveis.

O Programa foi dividido em fases, e organizou suas linhas de crédito em faixas de renda
familiar, com taxas de juros, prazos de financiamento e valor das unidades habitacionais
estabelecidas em lei, e ndo suscetiveis as variacdes de mercado. Cabe destacar que para a Faixa
1 do Programa, que é destinado para o segmento com renda familiar total de R$ 1.800,00, ndo

ha incidéncia de juros nas prestacoes.

Tabela 6 - PMCMV - evolugdo das faixas de renda familiar atendida e taxas de juros anuais apliciveis
Faixas Criacdo | Fase 1(2009) | Fase 2 (2011) | Fase 3 (2016) | (Atual - 2019) | Juros anuais
Faixa 1 2009 Até R$1.395 | At R$1.600 | Até R$1.800 | Até R$ 1.800 Néo ha

Faixa 1,5 2016 N4o existia N&o existia | Até R$2.350 | Até R$ 2.350 5%
Faixa 2 2009 Até R$2.790 | At R$3.275 | Até R$3.600 | Até R$4.000 5,5% a 7,0%
Faixa 3 2009 At R$4.650 | Até R$5.000 | At R$6.500 | At R$9.000 | 8,16% a9,16%

49




Elaborado pelo autor com base em: Relatorio de Avaliagdo PMCMYV, 2009-2020, Ministério da Economia,
(BRASIL, Presidéncia, 2020, p.10-11).

Entre 2009 e 2020, o PMCMV contratou mais de seis milhGes de unidades
habitacionais, entregando cerca de cinco milhdes dessas unidades contratadas, constituindo-se
no maior programa habitacional ja executado no Brasil.

O Programa foi langado num contexto de estabilidade econdmica; de maior seguranca
juridica desde a promulgacdo do Estatuto da Cidade; sob a gestdo de um recem-criado
Ministério das Cidades; e, de robustas fontes de recursos financeiros advindos da unificacdo de
todos os programas federais de habitacdo e do FGTS; entretanto, também ndo foi capaz, entre
2009 e 2020, de reduzir o déficit habitacional, que cresceu nesse periodo. Entre 2011 e 2019, o
deficit quantitativo cresceu de 5,6 para 6,1 milhdes de moradias (BRASIL, Presidéncia, 2020,
p.19).

Uma das principais deficiéncias do PMCMYV reside naquilo que deveria ser o principal
foco: a reducdo do déficit habitacional da populacdo de baixa renda, tendo em vista que esse
estrato da populacéo, de acordo com a Fundacdo Jodo Pinheiro, concentra 88% de todo o déficit
habitacional quantitativo do pais até 2019 (FJP, 2021). E o direcionamento dos recursos,
evidencia que o foco do programa nao é essa populacao especifica. Dos 6,1 milhdes de unidades
contratadas até 2020, apenas 2,1 milhdes foram destinadas as Faixas 1 e 1,5 do Programa.

Grafico 1 - Déficit Habitacional Quantitativo no Brasil por componente - 2011 a 2019
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Ministério da Economia. Programa Minha Casa Minha Vida. Relatério de Avaliagdo. Dezembro de 2020,
(BRASIL, Presidéncia, 2020, p.19).

N&o bastasse o baixo direcionamento de recursos, os imoveis produzidos para a baixa
renda, e entregues a populacdo, apresentaram um elevado indice de defeitos construtivos e

estruturais. Em avaliacdo do Programa efetuada pela Controladoria Geral da Unido (CGU), em
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2015, foi constatado que em quase metade da amostra pesquisada havia falhas construtivas,
evidenciando assim graves falhas por parte dos construtores e dos organismos responsaveis pela

fiscalizacdo das obras.

A partir de uma amostra com um total de 195 empreendimentos, distribuidos em 110
municipios e em 20 estados da federacdo, o relatério inferiu que, em quase 50% dos
empreendimentos avaliados, houve algum problema ou incompatibilidade nas
unidades habitacionais em relacéo as especificacBes e quantitativos previstos no
Projeto. As incompatibilidades mais frequentes foram relacionadas com falhas ou
deficiéncias de ambientes sujeitos a incidéncia de agua, como trincas, fissuras,
infiltracdes e vazamentos (BRASIL, Presidéncia, 2020, p.48).

Mas o principal demérito desses empreendimentos reside nas suas localizagdes, em
geral, distantes dos centros urbanos, de equipamentos publicos e de oportunidades de emprego
e estudo. Esse problema seria advindo do elevado custo dos terrenos em areas mais proximas
aos centros urbanos, que poderiam representar um percentual elevado do custo das unidades
habitacionais. Entretanto, ndo se observa no PMCMV agbes concretas com o objetivo de
mitigar os efeitos dessa variavel, por exemplo: por meio da utilizacdo da desapropriacdo de
terrenos destinados a especulacdo, ndo atendendo assim uma fungéo social, conforme previsto
no Estatuto da Cidade, ou mesmo pela utilizagdo das Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS), abordadas nesta dissertacdo. Mas esse problema ndo foi resolvido, mas apenas
assimilado moldando assim os rumos do Programa, o que resultou em aglomerados com graves
problemas de mobilidade e caréncia de equipamentos publicos como escolas e unidades de
salde, em alguns casos, se configurando assim num veiculo de segregacao social financiado

por uma politica pablica. O préprio Relatorio de Avaliagdo do PMCMV do Governo

Federal reconhece esse fato:

A localizacdo dos empreendimentos em regides distantes dos centros urbanos é
possivelmente o problema mais citado por pesquisadores em avaliagcGes do programa.
Segregacdo social e dificuldade de mobilidade sdo efeitos diretos do
distanciamento, além da falta de infraestrutura urbana nas proximidades [...]
(BRASIL, Presidéncia, 2020, p.47, grifo nosso).

Outra deficiéncia identificavel diz respeito a estratégia do Programa de focar
majoritariamente na construcdo de novas edificacbes, em detrimento de programas de
desapropriacédo e requalificacdo de imoveis abandonados (inclusive terrenos); qualificacdo de
areas urbanas e de unidades preexistentes; reforma e ampliacdo de imdveis multifamiliares;
entre diversas outras formas de intervencdo de maior impacto social e de menor custo. A titulo
de exemplo, de acordo com a Fundagdo Jo&o Pinheiro, em 2015, havia 7,9 milhGes de
domicilios vagos e em condicdes de serem ocupados no pais (FJP, 2021), e este nimero nao
inclui imoveis em ruinas ou de uso ocasional. Entretanto, o déficit habitacional no Brasil era de
6,1 milhdes de unidades (BRASIL, Presidéncia, 2020, p.42-43). Em suma, deduzindo o nimero
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de domicilios vagos do déficit habitacional, havia um excedente de 1,8 milhdes de unidades
habitacionais que ndo cumpriam sua funcéo social.

Com base nos dados pesquisados, e considerando: a) a quantidade de moradias
contratadas; b) o crescimento do déficit habitacional no periodo de vigéncia do PMCMV; ¢) a
baixa quantidade de unidades destinadas as familias de baixa renda; d) a segregacdo social
provocada pelas distancias entre 0s centros urbanos e os empreendimentos; e) a caréncia de
equipamentos publicos nos empreendimentos; e, f) a ndo utilizacdo de outros instrumentos de
politica urbana previstos no Estatuto da Cidade com vistas a reduzir o preco de terrenos e a
especulacdo imobiliéria; esta dissertagdo concluiu que: muito embora a relevancia e amplitude
do Programa, principalmente na oferta de imoveis para a classe média; a dinamizacgéo do ciclo
econémico da construcdo civil e geracdo de empregos; e, o parcial desvio de finalidade, os
principais beneficiarios do Programa, entre 2009 e 2020, foram: os especuladores imobiliarios
- principalmente aqueles detentores de terrenos ha muito tempo sem qualquer funcao social nas
areas urbanas; o grande capital financeiro representado pelos fundos de investimentos
imobiliérios; o grande empresariado ligado a industria de materiais de construcgdo; e, os grandes
construtores e incorporadores imobiliarios brasileiros.

Em linha com a conclusdo desta pesquisa neste capitulo, a professora e membro da
comissdo Habitat da ONU, Raquel Rolnik, afirma que “o MCMV ndo ¢é politica habitacional,
mas sim uma politica industrial que beneficia, ao fim, bancos e construtoras”. Destaca que a
Unica inovacdo do programa foi o fornecimento de subsidio financeiro aos compradores
facilitando assim a aquisicdo de moradia, mas salienta que o modelo de politica de habitacéo
calcado apenas em producéo de unidades € um erro, custa muito caro ao Estado, e ndo beneficia
quem de fato precisa de moradia. Afirma que estas politicas precisam ser diversificadas com,
por exemplo, programas de construgéo assistida, aluguel subsidiado, conversao do “imenso
estoque” de imdveis pablicos em habitacdo, e desapropriacdo de imoveis que ndo cumpram sua
funcéo social. E destaca ainda que o PMCMYV beneficia o especulador imobiliario ao afirmar
que “outro lado perverso é que 0 MCMV tem sido usado para remover assentamentos informais
que estdo em areas bem valorizadas das cidades”; e por fim, e com vistas a dar a dimenséo do
problema, declara: “existem seis milhdes de pessoas sem moradia adequada e cinco milhdes de
casas e apartamentos vazios no Brasil. Claro que essa € uma matematica simples, mas que ajuda
a enxergar a questdao” (A TARDE, 2016).

Tabela 7 - Contrataces e entregas do PMCMYV: 2009 a setembro de 2020, por Faixas
Faixa Contratagdes Entregas (Unidades) Valor Contratado (R$
(Unidades) BilhGes)
Faixa 1 1.910.546 1.493.180 97,4
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Faixa 1,5 150.127 150.127 18,4
Faixa 2 3.108.378 3.108.378 357,8
Faixa 3 363.349 363.349 57,3
Em producéo / estoque 608.595 0.00 21,9
Total 6.140.995 5.115.034 552,8

Elaborado pelo autor com base em: Relatorio de Avaliagdo PMCMV, 2009-2020, Ministério da
Economia, p.11. *Estdo contabilizadas no Faixa 1 as unidades contratadas no ambito no PMCMV
rural (cerca de 215 mil unidades contratadas).
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PARTE 2 - POLITICAS PUBLICAS DE HABITACAO EM BRASILIA
Capitulo 4 — Brasilia, a invencdo de uma capital

Neste capitulo se busca compreender os macro antecedentes histdricos, ideoldgicos e
sociopoliticos que justificaram a construcdo de Brasilia no seculo XX. A investigacédo, ainda
que ndo exaustiva desses antecedentes historicos, mostrou-se Gtil a compreensdo critica do
objeto pesquisado nesta dissertacdo e dos conflitos em torno deste a partir de sua realidade

historica e social. Nas palavras de Boltanski e Thévenot,

[...] O que € pertinente para o argumento é a reflexividade do momento critico. A
situacdo inicial é mais ou menos a seguinte: as pessoas, envolvidas em relagGes
costumeiras, fazendo coisas juntas - a saber, em politica, trabalho, sindicalismo - e
tendo que coordenar suas agdes, ddo-se conta de que ha algo errado; que elas néo
conseguem mais conviver; que algo mudou. Dar-se conta de algo possui uma dupla
significacdo. O termo aponta a0 mesmo tempo para um movimento reflexivo interior
e para uma performance no mundo exterior. No processo de se dar conta de que algo
esta errado deve-se tomar distancia do momento presente e retroceder ao
passado (BOLTANSKI e THEVENOT, 1999, 359-360, grifo nosso).

Na década de 1950, o tema da mudanca da capital do pais para o interior foi retomado
de forma definitiva, culminando entre 1956 e 1960 com a construcéo de Brasilia. As razfes da
transferéncia a época foram: seguranca nacional; interiorizacdo do desenvolvimento;
construcao de estradas, interligacdo de cidades e regides isoladas; mas nem todas as motivacoes
para a construcao da nova capital eram objetivas. Havia também um carater simbélico em torno
daquele empreendimento. Entre esses Gltimos havia também uma tentativa de eliminacéo
simbdlica dos vestigios da dominacdo portuguesa com a mudanca da capital do Rio de Janeiro;
e ainda no mesmo campo do simbolico, Brasilia seria um instrumento ideolédgico visando criar
junto as massas “um espirito de identidade nacional” (FERRET, 2010, p.25). Estavam assim
langadas as bases da utopia urbana e politica que a construcdo da nova capital iria incorporar
durante todo o periodo de sua construcdo, e que permaneceu até os dias atuais, nos quais a
imagem da cidade-monumento ao mesmo tempo futurista que, segundo Kubitscheck “nasceu
sob o signo da arte”, em certa medida dissimula a metropole real, que ¢ uma das mais desiguais
do Brasil na contemporaneidade®?.

Em similar sentido se manifesta Christiane Coelho ao afirmar que a “construgdo de

Brasilia no final dos anos 50 do século XX representa a tentativa de concretizagdo de uma

12 Com base em avalicGes da Codeplan utilizando o indice Gini. O Distrito Federal registra desigualdade maior do
que o resto do pais e da regido Centro-Oeste. O Indice de Gini — medida de desigualdade que variade 0a1 (0 é o
ideal de igualdade e 1 é o pior grau de desigualdade) — no DF foi 0,602 em 2017, enquanto no pais o indice foi
0,549 (AGENCIA BRASIL, 2018).
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utopia urbana”, e que a ideia daquela nova capital também era a traducdo de um projeto de
sociedade. A autora propde ainda que projetos de futuro e projetos de sociedade associam
também varidveis outras, a exemplo da “associa¢do entre planejamento e espontaneidade,
projeto e realidade, utopias e inser¢des sociais, refundacao nacional e experimentagéo social”
(COELHO, 2008).

Estabelecidas as justificativas ideoldgicas, politicas e econémicas para a transferéncia
da capital do pais para o seu interior quase inexplorado, o que consumiria um grande volume
de recursos num pais que na época (década de 1950) enfrentava dificuldades financeiras e
tensbes sociais, despertou uma série de constantes desavencas politicas e polarizacdo social.
Diante desse contexto, a propaganda governamental acerca da construcdo da nova capital do
pais buscou justificar ainda mais a sua relevancia social por meio de um projeto urbano e
arquitetbnico que ambicionava ser um marco do modernismo mundial, e também um simbolo
da ideologia politico-desenvolvimentista do governo que o patrocinava, personificado no
arrojado Plano de Metas?®? do presidente Juscelino Kubitscheck (JK).

Segundo Coelho, a materializagdo de uma capital nacional planejada e marcada pela
modernidade e pelo carater funcionalista e utilitarista de seus espagos, a0 mesmo tempo que a
individualizava de forma emblematica no plano das cidades modernas, também é responsavel
pela estranheza que Brasilia suscita num primeiro contato, o que ndo raro conduz aqueles que
a visitam a compor uma imagem de “cidade artificial e pouco humana” (COELHO, 2008). O
projeto de Brasilia também representou uma dicotomia contrastante: a de ser uma das cidades
mais modernas do mundo sendo erguida no centro de um dos paises mais atrasados e
subdesenvolvidos do mundo. Nesse sentido, 0 projeto carregava em si muito mais a meta
simbolica de um pais desejado e ideal do que o Brasil real daqueles dias, e isso se refletird na
forma como a cidade sera ocupada nas décadas seguintes, em que o pais ideal representado pelo
Plano Piloto sera “protegido” do Brasil real a sua volta.

Para além do aspecto simbdlico, para melhor compreensao do contexto da época, e com
vistas a conhecer motivagdes outras menos debatidas acerca da construcdo de Brasilia, esta
pesquisa buscou os estudos de Luiz Alberto Gouvéa sobre a acdo estatal naquele momento da
historia. Para Gouvéa, além do ideario politico, havia por parte do governo de entdo, a
necessidade de um efetivo distanciamento das massas com vistas a uma maior liberdade no

exercicio do poder politico e consequentemente, um mais eficiente controle social,

13 0 Plano de Metas do governo JK foi um programa econdmico que estipulou 30 metas para a promogdo do
desenvolvimento econémico e da industrializacdo do Brasil. O Plano de Metas tinha como prioridade o
investimento nas areas de energia, transporte, indistria pesada e alimentacdo (DE ALBUQUERQUE, 2015).
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principalmente sobre as classes trabalhadoras, que na época, pressionavam o Governo Federal
com constantes greves e manifestacbes no Rio de Janeiro — capital do pais na época.

Para que os objetivos politicos e desenvolvimentistas propostos fossem alcancados,
havia a necessidade do manter o poder republicano distante do povo e hermético as suas
demandas ndo convergentes com os interesses do governo de turno, o que dificilmente poderia
ser implementado numa cidade culturalmente efervescente e cosmopolita como o Rio de Janeiro
dos anos 1950. Para estudiosos como Gouvéa, a nova capital foi pensada para acomodar as
estruturas do poder Federal, disponibilizando a este Gltimo um ambiente e uma estrutura
propicia para o seu pleno exercicio ante uma menor vigilancia da sociedade (GOUVEA, 1995,
p.57).

Além destes pressupostos simbolicos e de sentido, corrobora a tese de uma cidade feita
para um modelo especifico de Estado, e ndo apenas para a alocacdo das suas estruturas
burocraticas o fato da construcdo Plano Piloto de Brasilia ter sido projetado e edificado
estritamente dentro dos principios modernistas da Carta de Atenas'4, e portanto, sua
organizacdo socioespacial privilegiava uma alocagdo das entidades publicas, das empresas, e
dos individuos no espaco urbano de forma racionalmente predefinida, na qual o espago ocupado
por cada pessoa, empresa, servico ou entidade publica deveria estar diretamente relacionado ao
seu papel na estrutura organica da cidade-capital. Para Gouvéa, toda a estrutura planejada para
Brasilia estava voltada a ser funcionalmente adequada a proposta de Estado distante do povo
entdo vigente, contrapondo-se assim a “desordem da cidade tradicional — anarquica e
insubmissa” (GOUVEA, 1995, p.58).

Entretanto, cabe destacar que, no caso do DF, a politica de alocacdo das pessoas no
espaco fora do Plano Piloto jamais seguiu os preceitos da citada Carta, e este € um aspecto
relevante considerado na proposta desta dissertacdo. Ou seja, houve em Brasilia uma dupla
estratégia de alocacao das pessoas no seu espaco urbano: uma prevista no projeto de construcao
da capital; e outra incidental e ndo prevista, que foi sendo implementada de forma reativa a
medida que mais e mais trabalhadores e migrantes buscaram moradia e melhores oportunidades
de vida na cidade (CAMPQOS, 2010, p.114), ¢é justamente essa segunda estratégia e as politicas
publicas a esta relacionadas da qual parte substancial deste trabalho se ocupa. Dessa forma, uma

capital nacional pensada e construida sob os antecedentes historicos e ideoldgicos antes citados,

14 A Carta de Atenas é o manifesto urbanistico resultante do IV Congresso Internacional de Arquitetura Moderna
(CIAM), realizado em Atenas em 1933. Redigido pelo arquiteto Le Corbusier, traca diretrizes urbanisticas na qual
a cidade é um organismo funcional, com setores e area previamente definidas: comércio, diversao, industrias, vias
expressas ao inves de ruas, etc (DOMINGUES, 2016, p.24-30). O Plano Piloto de Brasilia é considerado o mais
avancgado experimento urbano do mundo a aplicar integralmente as diretrizes da Carta.
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bem como a sua imbricada relacdo funcionalista e organica com o poder Federal, e com tudo
mais que com este ultimo guardasse direta correlacéo, dificilmente incorporaria ao seu ideario
politico e social a vocagdo de ser uma cidade inclusiva e aberta a diversidade. Brasilia ndo foi
construida para ser uma cidade da sociedade brasileira, mas sim do Estado brasileiro.

E depois da construcdo e da inauguragdo. Onde alocar tanta gente? Essa pergunta ndo
foi respondida até os dias atuais, tendo em vista que o inicio da construcdo do Plano Piloto
marcou também o ponto inicial da constru¢do da metropole de Brasilia, que ainda é uma obra
inacabada (FERREIRA, 2010, p. 51).
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Capitulo 5 - A cidade utopica versus a cidade real

Neste capitulo esta dissertacdo ira abordar Brasilia enquanto uma cidade que se
reconhece muito mais pelas suas proprias utopias do que pela cidade real que se tornou, o que
em certa medida a coloca acima da critica, mas também da verdade factual.

Uma das primeiras utopias acerca da capital afirma que Brasilia seria o resultado épico
de um grande projeto de unido nacional, de uma comunh&o de brasileiros dos mais diversos
rincdes objetivando a construgdo do grande simbolo do desenvolvimento nacional das décadas
vindouras. O préprio Ldcio Costa afirmou que Brasilia era o “coroamento de um grande esfor¢o
coletivo tendo em vista o desenvolvimento nacional” (COSTA, Ldcio, 1992).

Dada a quantidade de manifestacGes e citagdes encontradas no decorrer desta pesquisa,
e em publicacdes diversas, que repetem esse ufanismo triunfalista acerca de Brasilia, € possivel
que esse seja provavelmente o seu mito fundante, que a traduziu enquanto uma materializacao
nacionalista de uma cidade-capital de todos os brasileiros, mas como toda a utopia urbana, ela
sobrevive apenas nesse plano idealizado da realidade, desprezando completamente a cidade que
se impds. Esta pesquisa acompanha o pensamento de Paulo Bicca ao afirmar que uma série de
mitos e realidades se confundem em Brasilia acerca de sua prépria identidade (BICCA, 2010,
p.144). Em sentido diverso a esse primeiro possivel mito fundante, Frederico Holanda opina
que essa cidade ndo foi a da comunh&o nacional, mas a da tradicional exploracdo pura e simples
da méo de obra que a construiu, estritamente dentro dos moldes capitalistas, respeitando ainda
a légica da exclusao que esse modelo produz (HOLANDA, 2016).

Outra dessas utopias perpassa a tese de que a proposta original do projeto de cidade da
capital, concebido pelo arquiteto Lucio Costa, seria socialmente inclusivo. Muito embora seja
muito possivel que a intencionalidade dessa citada inclusdo social seja tambeém parte dessa
mesma utopia, tendo em vista a impossibilidade de comprova-la. Mas para Holanda, nédo seria
totalmente verdade que a “utopia de Brasilia se desvaneceu no tempo”, ela seria um misto de
realidades bastante controversas, na qual a cidade guarda similaridades com as demais
metropoles brasileiras, entretanto, tem os seus proprios vicios e “apresenta fortes peculiaridades
— para 0 bem e para 0 mal — mormente quanto a segregacao socioespacial” de sua populacao
(idem, 2016).

Diante dessa Brasilia utopica, e também distopica, a compreensdo da amplitude e
contetido do problema da distribuicdo populacional socialmente segregatériano DF demandou
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a esta dissertacdo avancar em sua analise enquanto uma construcdo também sociopolitica,
tendo em conta que concluida a construcao da capital, tem inicio um processo de ocupacao que
tera como principal protagonista o Estado, que detinha 0 monopdlio da terra e que agiu por
meio de suas politicas publicas na distribuicéo e na delimitacéo dos espacos das pessoas naquele
panorama urbano (CAMPOS, 2010, p.112-113).

Essa posicdo privilegiada do Estado o permitiu constituir um mercado imobiliario sui
generis, no qual a principal mercadoria, a terra, estava concentrada sob seu dominio; e além da
propriedade, o mesmo Estado detinha o poder de normatizar e disciplinar como essa mercadoria
seria transacionada, detendo ainda o uso legitimo da forca para fazer valer a sua politica de
ocupacéo.

Compreendida a centralidade do Estado na producdo dos espacos do DF e as
especificidades de sua posi¢do originaria na formacdo do espaco da cidade, é impossivel ndo
relacionar a sua direta atuacao na conformacéo dos seus panoramas urbanos. Segundo Holanda,
se constitui em mais um mito a narrativa de que o monopdlio estatal na ocupacdo de Brasilia
teria favorecido a alocagdo das pessoas em seu espago urbano, como se este fosse um sujeito
neutro nas relagbes comerciais fundiarias, pelo contrario, essa acdo teria atendido
predominantemente a interesses econdmicos e ndo sociais.

Dois mitos — entre tantos — desmoronam em Brasilia: 1) o do Estado “acima” das
classes sociais, como se ele ndo servisse aos interesses hegeménicos e, 2) seu
correlato: a falacia de que um estoque de terras publicas seria um instrumento para a
promocdo de politicas urbanisticas visando ao beneficio das maiorias. As terras
publicas, fruto das desapropriagdes quando da fundagdo da Capital, sdo administradas
pela TERRACAP, empresa estatal do Governo do Distrito Federal, que age,
entretanto, como qualquer especulador fundiario. Esse é o Estado que temos, ndo
o Estado que queremos (HOLANDA, 2016, grifo nosso).

Nesta dissertagdo, também com vistas & melhor compreenséo do processo de ocupacao
de Brasilia se adotou a perspectiva de que h&d uma imbricada correlagéo entre o seu Plano Piloto,
seu nucleo urbano originalmente construido, e a ocupacao de todo o Entorno que o orbita; e
mais que isso, 0 DF em toda a sua multiplicidade é compreendido como um produto da forma
como se operou a ocupacao de Brasilia a partir da construgdo do Plano Piloto e por causa deste
altimo. Conforme as palavras de Cristina Patriota: “Quantas cidades ha em Brasilia?
Legalmente, somente uma, ja que a capital federal é indivisivel e ndo ha municipios no DF.
Simbolicamente, no entanto, Brasilia pode ser uma ou muitas cidades [...]” (MOURA, 2010, p.
296).

Desta forma, nesta pesquisa se evitou avaliar o Plano Piloto de Brasilia enquanto uma
unidade particular, na qual a ocupacdo diferenciada seria justificavel em face dos propositos de

seu projeto arquitetdnico e de sua simbologia politica, o que pode se constituir num erro, tendo
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em vista que, conforme esta abordagem, o Plano Piloto de Brasilia é o fato histdrico, politico e
econémico gerador do Distrito Federal enquanto uma metropole contemporanea, e de toda a
sua organizacao politico-social, e ndo o contrario (CAMPOS, 2010, p.114). Do mesmo modo,
se optou por buscar compreender o Plano Piloto de Brasilia para além de um mero centro
administrativo, mas também enquanto centro gerador de maior parcela da riqueza produzida e
consumida em todo o DF, concentrando mais de 47% dos empregos e mais de 90% do PIB
local, muito embora ocupe uma das menores areas geograficas da regido (CODEPLAN, 2013).
Resumindo, a Brasilia metropolitana dos dias atuais é o produto direto do Plano Piloto nuclear
original, tendo em conta que dele se irradiou toda a ocupacao do DF, em todos os seus erros e
acertos.

Sob o prisma dos antecedentes econémicos, independentemente da forma como a
Capital da Republica estava sendo concebida, o real pano de fundo do principio da ocupagédo
do DF, o Brasil da época, vivia um periodo bastante conturbado socialmente. O ano de 1958
marcou um dos mais tragicos ciclos de seca no Nordeste'®, o que provocou uma das maiores
migracOes para os Estados do Sul e do Sudeste no século XX. No plano nacional, entre 1957 e
1959, a inflacdo saltou de 7% para 39% ao ano'®, agravando ainda mais o problema do
desemprego e da fome no pais. Esses dois fatores combinados a uma politica de atracdo de mao
de obra promovida pelo governo e por empreiteiros, trouxe para 0s canteiros de construcao da
nova capital um verdadeiro exército de retirantes, em sua maioria nordestinos, cujo projeto de
vida comum era o de se fixar na cidade, trazer o restante da familia, e jamais voltar aos sertdes.
Entretanto, ndo havia no projeto de construcdo a posterior acomodacéo de toda aquela massa
de trabalhadores no espaco urbano em producdo (BEU, 2013, p.48).

Outra importante evidéncia de que Brasilia foi projetada originalmente para ser nada
além de uma cidade administrativa na configuracdo de seus espagos reside no mito de que a
cidade foi projetada originalmente para abrigar 500 mil habitantes no Plano Piloto, informacao
essa que com o passar dos anos ganhou o status de uma verdade historica, inclusive disseminada
pela midia até os dias atuais. Porém a populagdo maxima a ser instalada na cidade jamais
constou do edital do concurso para escolha do projeto, bem como do relatério de Lucio Costa.

Esse numero tratava-se de uma estimativa informada pela NOVACAP, mediante consulta do

15 A seca de 1958, no Nordeste do Brasil, provocou uma das maiores migracdes de populagdes nordestinas. Grande
parte migrou para os Estados do Sudeste, e outra expressiva parcela veio para o Planalto Central buscar
oportunidades de trabalho na construgdo de Brasilia (MEMORIAL DA DEMOCRACIA, 2015).

16 Os elevados gastos dos projetos de investimento do governo JK elevaram a divida externa brasileira. Mas o fator
de maior insatisfagdo da populagdo era a inflagdo: em 1959, a inflagdo no Brasil alcangou a marca de 39,4% (era
7% em 1957) (SCHWARCZ e STARLING, 2015, p.423-427).
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Instituto dos Arquitetos do Brasil, e jamais foi atingido apds a inauguracdo (LEITAO e
FICHER, 2010, p.107). Em 2020 a Codeplan estimou que a populagdo do Plano Piloto seja de
pouco mais de 230 mil pessoas (CODEPLAN, 2018b, p.8).

Outro mito acerca de Brasilia diz respeito as origens da sua organizacdo social. Em linha
com o pensamento do professor Neio Campos, é possivel afirmar que a capital, sob o ponto de
vista sociologico, ndo se organizou apenas a partir da transferéncia de populagdes de servidores
publicos do Sudeste, mas principalmente dos canteiros de obras e das “invasdes” que a
margeavam. Foi a pressao migratdria dessas populagdes que obrigou o Estado a buscar solugoes
de alocacéo espacial para essas pessoas. Entretanto, nenhuma das solucgdes adotadas objetivava
estender a area geogréafica do Plano Piloto, mas insula-lo, e este ponto também € central nesta
dissertacdo. Essa opcdo politica pelo insulamento do Plano Piloto resultou no primeiro
momento na favelizacdo daquela massa de migrantes, e num segundo momento na alocacéo
daquelas pessoas em localidades cada vez mais distantes, e com pouca ou nenhuma
infraestrutura urbana: as primeiras cidades-satélites. Cidades essas que em diversos casos, ante
a impossibilidade de erradicagéo da localidade original, foram oficializadas no seu local de
origem por decreto, a exemplo (entre varios outros similares no DF) do Nucleo Bandeirante.
Ou seja, simplesmente materializaram no plano legal o assentamento ou invasao que ja estava

consolidado no mundo dos fatos, 0 que Neio Campos chamou de “seletivizagdo espacial”.

No momento da construcdo de Brasilia, ja se presencia uma seletivizacao
espacial, o pois o Plano Pilo, desde o inicio, caracterizava-se como 0 espago
urbano destinado ao funcionalismo publico federal e a pequena burguesia,
enquanto as cidades-satélites eram formadas a partir da pressdo exercida pela
populagdo migrante dos trabalhadores menos qualificados (ligados sobretudo a
construcdo civil), que possuiam como perspectiva de moradia apenas as proximidades
dos canteiros das obras , seja nos seus alojamentos ou nas denominadas “invasdes”
(CAMPOQS, 2010, p.112, grifo nosso).

No mesmo sentido, e ao abordar a odisseia dos trabalhadores que operaram a construcéo
de Brasilia, Edson Beu identifica a criacdo de um imaginario em torno desses trabalhadores. As
primeiras conformaces sociais e formacao das identidades culturais do DF foram gestadas num
primeiro momento, em sua maioria, pelos migrantes nordestinos que chegaram para obrar na
construcédo da cidade, e essa construcdo de uma identidade cultural teve inicio antes mesmo da
sua inauguracao. Ou seja, a organizacgdo social e cultural de Brasilia nasceu de seus alojamentos
de trabalhadores, que se constituiram na primeira populacdo com animo de permanecer
definitivamente no territério, mesmo diante de todas as adversidades (BEU, 2013, p.47).

Também serd a partir desses mesmos assentamentos transitorios que serdo formados

0s primeiros contingentes de favelizacdo e exclusdo social, que posteriormente serdo apenas
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deslocados para outras regides do DF, num processo crescente e constante de transferéncia de
bolsbes de pobreza de um lugar para outro (BEU, Idem).

Ha vérias possiveis explica¢bes do porqué os migrantes optaram pela permanéncia no
DF, mesmo com tantos fatores locais adversos na época. Esta dissertacdo elegeu como a mais
provavel a inexisténcia de outras grandes obras de porte similar ao de Brasilia ocorrendo na
mesma época no pais que conjugasse: potencial de atracdo de méo de obra; e, oportunidades e
fixacdo de residéncia no local de destino, a exemplo do que comumente ocorre com grandes
obras de infraestrutura. Para evidenciar a procedéncia desta tese, esta dissertacdo identificou
que o préximo grande projeto nacional depois da construgdo de Brasilia (iniciada em 1958) foi
a construcdo da usina hidroelétrica de Itaipu (iniciada em 1975), portanto, 17 anos depois.

Itaipu foi a maior hidroelétrica do mundo na época, e por conseguinte uma das maiores
obras de engenharia em todo o globo, e consequentemente, e a exemplo da construgéo de
Brasilia, atraiu uma enorme quantidade de trabalhadores que fizeram a populacdo de Foz do
Iguacu (cidade proxima a obra) saltar de 20 mil para mais de 100 mil habitantes em apenas seis
anos. Entretanto neste dltimo caso, a mao de obra seria necessaria também depois da
inauguracdo da hidroelétrica, e diferentemente de Brasilia, 0 governo construiu nove mil casas
e um novo hospital especialmente para os trabalhadores de Itaipu (OLIVEIRA, Jordan, 2021).

A titulo de contraponto a hipdtese esposada nesta pesquisa, segundo Brasilmar Nunes,
as causas seriam de carater econdmico, mas também ideoldgico. Para Nunes, Brasilia era na
época “o grande projeto de unido nacional”, e inclusive era assim descrito e propagado pela
midia naquele periodo. E sob esse prisma, o discurso utopico de construcdo de um novo Brasil
repleto de novas oportunidades no Centro-Oeste provocou 0 engajamento popular que esse tipo
de nacionalismo simbdlico causa, que se traduziu em constantes ondas migratorias, antes,
durante e depois da inauguracédo da cidade (NUNES, 2003, p.75-76). Maior parte dos migrantes
partiram em busca de melhores condi¢des de vida que apenas um novo lugar, uma nova cidade
pode oferecer, coisa dificil de ser alcancada, por exemplo, na construcdo de uma rodovia no
meio da floresta amazo6nica. Segundo Nunes, 0os migrantes buscaram em Brasilia oportunidades
que lhes pudesse permitir “a inser¢do numa légica mercantil que cada vez mais se mostra
inexoravel”. Para os migrantes, Brasilia era uma oportunidade real de “ultrapassar o estagio
socioeconémico” no qual se encontravam (NUNES, 2003, Idem).

Mesmo antes da inauguracgdo da capital a questdo habitacional j& se constituia num dos
seus principais problemas. De acordo com Holston, “em margo de 1958, passados apenas seis

meses do langcamento do edital para o concurso do plano urbanistico da cidade, o territério de
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Brasilia ja comportava popula¢do proxima aos 30 mil habitantes” (HOLSTON, 2005, p.210).
Nesse contexto, a reagdo da NOVACAP a proliferacdo de favelas e de invasdes, bem como ao
desenfreado crescimento da Cidade Livre (posteriormente Nucleo Bandeirante) foi imediata, e
marcada primeiramente pela represséo violenta.

Diante da reacdo popular ao aparato repressivo, e temendo ainda mais desgastes de
imagem com a imprensa (que se opunha fortemente ao projeto) o proprio Juscelino Kubitschek
teria ordenado a NOVACAP que tomasse imediatas providéncias. A solucdo adotada foi a criar
a primeira cidade satélite do DF, Taguatinga, em 05/06/1958, também projetada por Lucio
Costa, e proceder a remocdo daquela populagdo, bem como a de varias outras espalhadas nos
canteiros, invasdes e favelas do DF de entdo (Ibidem Idem). De acordo com as evidéncias
colimadas para esta dissertacdo, € possivel afirmar que a criacdo de novas cidades satélites se
constituiu como a primeira politica pablica urbana e de habitacdo do DF, e a mais longeva,
tendo em vista que é aplicada até a contemporaneidade.

Outra politica pablica de habitacdo adotada de maneira quase simultanea a criacdo das
cidades satélites foi a distribuicdo de lotes semi-urbanizados pela NOVACAP aqueles que se
dispusessem a se transferir para aquela cidade satélite do DF. Entretanto, Taguatinga distava
25km do Plano Piloto - 0 que para o sistema viario da época e irregularidade do transporte
publico era uma distancia excessiva — e como agravante, era muito carente de equipamentos e
servicos publicos, o que provocou a resisténcia de varios grupos em deixar seus assentamentos
de origem mais préximos ao centro do Plano Piloto, e estes mais uma vez foram reprimidos
pela acdo da Guarda Especial de Brasilia (GEB). Ou seja, ao fim e ao cabo ndo havia opcéo, e
ndo aceitar a transferéncia para Taguatinga significaria ndo ter qualquer acesso a terra urbana
(Idem, 2005, p.265-273).

Entretanto, a politica habitacional conjugada de construcdo de cidades satélites e oferta
de lotes ja naquela época ndo se mostrou uma solucdo adequada para as populacGes mais
despossuidas. Taguatinga, por exemplo, ndo conseguiu impedir a ocorréncia de novas invasoes
dentro de seu proprio territorio, tendo em vista que a distribuicdo de lotes e a assisténcia da
NOVACAP as novas construgdes estava restrita aqueles que se enquadrassem nos critérios da
burocracia estatal. Em resumo, ndo era uma politica habitacional inclusiva, pelo contrario, se
mostrava segregatdria em seu conteldo e aplicacdo, e ndo objetivava solucionar o problema da
moradia de maneira igualitaria. Essa constatacdo também p&e por terra outro mito acerca de
Brasilia: o de que “o governo distribuiu terra para todo mundo que quisesse” quando da

fundacao da cidade.
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A grande dificuldade foi selecionar os recebedores de lotes na nova urbe, uma
vez que estava previsto o0 acesso a eles apenas para trabalhadores e servidores de
baixa renda, e muitos favelados estavam excluidos desses critérios formais.
Assim, a cidade j& nasce com as chamadas "invasdes" (Vila Dimas e Vila Matias),
pois havia muitos sem teto que ndo se adequavam a legalidade instituida para a
distribuicdo de lotes, ou seja, a cidade forjava ja no seu nascimento a desigualdade
social (...) a criacdo de Taguatinga era apenas uma mudanca geografica de sua
condicao de excluidos (JACCOUD e colab., 1996, p. 61, grifo nosso).

Todavia, cabe destacar que pouco mais de dois anos ap6s a fundacdo da nova Capital, 0
DF ja dispunha de organismos estatais voltados especialmente ao seu ordenamento, disciplina
do espaco urbano, e fornecimento de moradia aos seus habitantes; algo raro na época em relacéo
ao restante do pais. Para evidenciar esse fato se destaca em 1962 a criacdo da Sociedade de
Habitacbes Econémicas de Brasilia — SHEB, que em 1964 foi renomeada para Sociedade de
Habitacdo de Interesse Social — SHIS (GDF, 2017b). Ou seja, ndo faltou ao Estado os
operadores necessarios a implementacgdo de politicas de justa e adequada ocupacao desde o seu
surgimento, o que poderia evitar a proliferacdo de ocupacdes irregulares e nao assistidas pelo
Poder Publico. Esta pesquisa concluiu acerca dessa questdo que a agdo do Estado no primeiro
momento foi tdo somente reativa, e que faltou foi um modelo de planejamento, um padrdo, uma
atuacdo logica inerente a ocupacgdo que beneficiasse as populacGes sem moradia, 0 que teve
diretos impactos na morfologia espacial e social de Brasilia. No mesmo sentido opina Lemos
ao afirmar que no principio da ocupacdo da cidade ndo existia um planejamento para a fixacédo
das populagBes migrantes, e que os reajustes no projeto urbano foram posteriores as ocupacdes

ditas irregulares, configurando assim essa reatividade do Estado (LEMOS, 2017).

As remogdes das favelas existentes ao redor de Brasilia, durante e logo apds a
construcdo, fizeram parte de uma politica de estado com o pretexto de assegurar a
salde e seguranca das popula¢des. No entanto, o fornecimento desses recursos basicos
a manutencao da vida foram lentos e graduais (idem).

Por fim, outro mito brasiliense diz respeito a figura romantizada do “candango”, que
ndo raro € retratado como simbolo do heroismo desbravador na construgdo de Brasilia, além de
uma forma de expressao cultural do gentilico brasiliense. Entretanto, na época da construcao
da cidade, esse personagem corporificou outra forma de segregagdo: aquela oriunda da
xenofobia e do racismo. Segundo Holston, “candango” foi a adjetivagdo atribuida a massa
populacional de retirantes que chegavam a Brasilia. Segundo o autor, “o termo apesar de nao
emergir no contexto de Brasilia foi amplamente empregado e vinculado aos primeiros
construtores da capital com viés [...] depreciativo, quase insultuoso”. Candango, que ja
adjetivara pejorativamente os cafuzos e mestigos, “significava alguém sem qualidades, sem
cultura, um ignorante sem eira nem beira da classe baixa”, e foi largamente adotada para

designar o cidad&o pobre, em sua grande maioria, mestico, que buscava no DF oportunidades
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minimas de subsisténcia (HOLSTON, 2005, p.210). Mas na Brasilia real, foi justamente sobre
essa populacdo de migrantes que a seletividade espacial na distribuicdo da terra e na ocupacao
do territorio por parte do Estado recaiu, considerando que aqueles trabalhadores e suas familias
ndo seriam alocados (e nem poderiam se alocar) no Plano Piloto de Brasilia na época. Nas
palavras de Ignez Ferreira, a solucdo adotada para resolver o problema da moradia da populacéo
de baixa renda em Brasilia foi a “exclusdo destes do perimetro valorizado e planejado, forcando
a segregagdo socioespacial” (FERREIRA, 2010, p.50).

No mesmo sentido opina Lemos ao identificar que “as realocagdes e segregacdes
urbanas planejadas pelo Estado estabelecem paralelismos com o biopoder e o racismo”. O autor
identifica que no caso de Brasilia houve o estabelecimento por parte do Estado de um
distanciamento fisico das popula¢des que este objetivava segregar, inclusive optando por ndo
eleger diretamente negros e negras em sua politica de apartacdo, mas nivelar a todos
socialmente de maneira estereotipada, o que, de acordo com esta dissertacdo tornou o processo

de segregacdo socioespacial ainda mais eficaz.

O Distrito Federal escolheu ndo ver negras e negros. Na pratica, circunscreveu seus
limites com a Faixa de Seguranga Sanitaria, criando uma distancia prépria para o
corpo estereotipado em suas caracteristicas: o candango, homem, ago, trabalhador
bracal. Na escrita historiogréafica, nivelou todos sobre o aspecto social (LEMOS,
2017).

Retomando a ideia que abre este capitulo: de que Brasilia se reconhece mais pelos seus
mitos e utopias que pela cidade real que ela ¢, a concluséo que se alcanca é que a utopia de uma
cidade-simbolo, construida sob o signo da unido nacional, da igualdade e da interiorizacdo do
desenvolvimento ndo se sustenta diante da realidade de excluséo e segregacdo que se impGs na
Capital da Republica mesmo antes de sua inauguracao, e que contemporaneamente, conforme
antes evidenciado, se traduz na identificacdo de Brasilia como a cidade mais desigual do Brasil
(AGENCIA BRASIL, 2018).
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Capitulo 6 - Brasilia sob a ditadura dos espacos

Este capitulo se ocupou de avaliar as politicas de habitacdo dos primeiros anos
posteriores a inauguracdo de Brasilia e o papel desempenhado pelo novo modelo de Estado que
se instalou no Brasil a partir do golpe militar de 1964, que a exemplo de qualquer ditadura
politica, também promoveu uma ditadura dos espacos e do lugar das pessoas no DF, que se
caracterizou por uma estratégia de erradicacdo de favelas e invasdes surgidas no Entorno do
Plano Piloto de Brasilia, realizando assim as pretensGes de insulamento de sua sede
administrativa, controle social aliado a um controle espacial da populacdo da capital, bem como
0 estabelecimento por parte do governo ditatorial de uma politica de periferizacdo e distancia
do povo.

No decorrer da década compreendida entre 1960 e 1970 a populacdo do DF se
multiplicou, saltando de 141 mil para 537 mil pessoas, 0 que exerceu uma grande presséo sobre
a capacidade do Estado de ordenar a ocupacao e alocar aquela massa populacional (PAVIANI,
2010b, p.236). De acordo com Neio Campos, em resposta, o Estado adota por meio da
NOVACAP a estratégia de originar novos nucleos urbanos no DF através da criagdo de
cidades-satélites e da remocao forcada de familias dessas favelas e invasées (CAMPQS, 2010,
p.117), numa politica na qual o preconceito de classes e a necessidade de manter a verdadeira
face da sociedade pauperizada do DF distante do centro de poder do pais era premente, haja
vista que tornar a pobreza invisivel, ou menos visivel, a percep¢do daquilo que Durkheim
chamou de “consciéncia coletiva”’, é uma maneira eficaz de torna-la menos afrontosa e
imoral. Aldo Paviani vai além e defende o posicionamento de que havia intencionalidade na
politica estatal de exclusdo ora descrita, inclusive com um conteudo também higienista, ao
utilizar a “possivel polui¢do do Lago Paranod” e a necessaria formagdo de um “anel sanitario”

como uma das justificativas para a remoc¢ao dos assentamentos.

Em Brasilia, os ¢rgdos de planejamento efetivaram intencionalmente a
pontualizacio da cidade, sob o discurso de preservagédo do Plano Piloto, sobretudo
da bacia do Lago Paranod, que deveria permanecer incélume a poluicdo. Assim a
populacdo do Gama esta condenada a percorrer 50km até o Plano Piloto se deseja
trabalhar, abastecer-se, estudar etc., unicamente porque as aguas do Paranoa

17 Segundo Durkheim, a consciéncia coletiva é “o conjunto das crencas e dos sentimentos comuns a média dos
membros de uma mesma sociedade forma um sistema determinado que tem vida propria; podemos chama-lo de
consciéncia coletiva ou comum. Sem ddvida, ela ndo tem por substrato um 6rgéo Unico; ela é, por definicéo, difusa
em toda a extensdo da sociedade, mas tem, ainda assim, caracteristicas especificas que fazem dela uma realidade
distinta. De fato ela é independente das condicGes particulares em que os individuos se encontram: eles passam,
ela permanece. (...) Ela é, pois, bem diferente das consciéncias particulares, conquanto s6 seja realizada nos
individuos. Ela é o tipo psiquico da sociedade, tipo que tem suas propriedades, suas condicBes de existéncia, seu
modo de desenvolvimento, do mesmo modo que os tipos individuais, muito embora de outra maneira”
(DURKHEIM, 2010, p.50).
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deveriam ser preservadas da polui¢do. E assim aconteceu com as demais cidades-
satélites (PAVIANI, 2010c, p.101, grifo nosso).

Esta dissertacdo se alinha ao pensamento do professor Frederico de Holanda, de que a
apartacdo social em Brasilia “ndo surge no tempo, nasce com ela, ¢ de forma extrema”. Para
Holanda, um dos principais resultados do modelo de ocupacdo resultante das politicas de
habitacdo no DF ¢ o seu “espraiamento”, o que a situaria, SOb 0 aspecto estritamente geogréafico,
como a “mais dispersa capital brasileira”, sendo a “segunda geograficamente mais dispersa do
mundo depois de Mumbai, na india”. Esse espraiamento, segundo Holanda, se caracteriza pela
dispersdo dos centros habitacionais e pela distancia entre as suas diversas regides
administrativas surgidas apos a inauguracdo da capital, e destas em relagdo a sua “cidade-mae”:
0 Plano Piloto de Brasilia (HOLANDA, 2016).

Ainda segundo Frederico Holanda, a segregacdo socioespacial produto desse modelo
de ocupacéo imp0e até os dias atuais um elevado custo socioecondmico a populacao de Brasilia,
especialmente aos mais pobres, que se traduz principalmente: nas dificuldades de acesso a
equipamentos publicos, como hospitais e escolas em fun¢do das distancias; no alto custo com
transporte; na baixa eficiéncia do transporte publico - “que é 0 pior entre as capitais brasileiras”
- 0 que eleva o tempo de deslocamento; e principalmente, para os habitantes das regifes
administrativas mais distantes, 0s imensos percursos entre casa e trabalho. De acordo com
Holanda, isso evidencia que a pirdamide social em Brasilia pode ser expressa também por essas
distancias: “familias de poder aquisitivo na base da piramide social localizam-se, em média, a
26,6km do centro do Plano Piloto; as do topo da piramide social localizam-se, em média, a
5,1km do mesmo ponto” (idem, 2016).

Os primeiros resultados dessa atuacdo do Estado na década de 1960 resultaram num
controle socioespacial com efeitos diretos na maximizacdo de desigualdades no DF. Um fato
representativo dessa atuacdo estatal foi a primeira ado¢do de uma politica de reducdo da
producdo imobilidria por parte do Estado visando conter a migracdo, 0 que praticamente
paralisou 0 mercado local da construcdo civil na época - que tradicionalmente é o setor da
economia que mais emprega mao de obra menos qualificada, que era justamente a caracteristica
comum dos migrantes que continuavam a chegar em ondas sucessivas. A contencao na oferta
de moradias aliada a baixa atividade da indUstria da construcdo teve como efeito o agravamento
da crise social de forma setorizada, atingindo de forma quase exclusiva 0os mais pobres e sem
teto, que além de parcas fontes de renda formal, praticamente nao dispunham de programas de

acesso a moradia. Esse foi o contexto no qual a formacédo do espac¢o urbano do DF foi iniciada,
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e que produzira e reproduzird os espacgos urbanos locais que Neio Campos identificou como
“espago dos excluidos” (CAMPOS, 2010, p.117).

Comeca-se a desenhar o agravamento da crise social que acompanhara todo o
processo de formacdo do espaco urbano da cidade. Paralelamente a estagnacéo
desse submercado imobilidrio, com a consequente diminuicdo da oferta de
emprego no setor da construcdo civil, observa-se o continuo crescimento do
namero de habitantes de Brasilia [...]. Esse crescimento vai implicar uma pressao
constante por moradias por parte dos migrantes que chegavam a cidade e,
também, do grande nimero dos 'sem teto’, que ndo preenchiam os critérios
estabelecidos pela NOVACAP para a compra dos lotes nas cidades-satélites
(CAMPQS, 2010, p.116, grifo nosso).

De acordo com Campos, a l6gica da exclusdo permeou até mesmo a distribuigdo espacial
do Plano Piloto de Brasilia, que ndo foi ocupado de maneira igualitaria nesse periodo entre a
sua populacdo prioritariamente destinataria: os servidores publicos. A divisdo do espaco
econémico e social no Plano Piloto foi também determinada pela divisdo do trabalho, sendo
privilegiado o estrato dos “quadros superiores da tecnoburocracia” — formada por
parlamentares, magistrados, servidores civis e militares de alto escaldo, altos funcionarios de
estatais, entre outros, enquanto os servidores publicos com menor qualificacao e os prestadores
de servicos foram, em sua maioria, direcionados para fora dos limites do Plano Piloto
(CAMPOS, 2010, p.115). Em sintese, a logica da exclusdo contrariou até mesmo o projeto de
Ldcio Costa de, pelo menos entre o funcionalismo publico, evitar os desequilibrios na oferta de
moradia por meio do agenciamento urbanistico, que alocaria as pessoas no espaco em funcédo
de suas necessidades e tamanho de suas familias (COSTA, Ldcio, 1991, p.30).

A partir do golpe militar de 1964, as politicas de ocupacdo e moradia do DF ganham a
nova feicdo do Estado de Excecdo!® antidemocratico que se instalava, e do forte controle social
necessario a sustentacdo de uma ditadura. Se no periodo compreendido entre a construcao e a
inauguracédo da cidade a atuacdo do Estado esteve voltada para a preservacao do Plano Piloto e
transformacdo de assentamentos preexistentes em cidades satélites, a exemplo do Nucleo
Bandeirante, a partir desse novo momento politico sua atuacdo incorporara de maneira
definitiva um modelo de ocupacdo espacialmente segregatorio ao consolidar a organizacéo

espacial e social da cidade de forma fragmentada, espraiada e polinucleada®®. Segundo James

18 O conceito de Estado de Excegdo tem origem juridica e aponta para um fendmeno social muito especifico: a
suspensdo do Estado de Direito através do direito. A ideia da excecdo € a de suspender a Constituicdo em momentos
de crise e que, portanto, tal suspensdo deve ser legal, apesar de inconstitucional (OLIVEIRA e CHACON, 2013).
19 Termos como “espriamento” e “polinucleado” sdo expressdes comumente utilizadas em textos acerca do
urbanismo em Brasilia para descrever, respectivamente, o espraiamento enquanto a forma como 0s seus centros
urbanos (cidades satélites) de espalham em todas as dire¢fes de seu territorio, separadas umas das outras, a partir
de seu centro econdmico e politico — o Plano Piloto; e o polinucleamento enquanto a forma como suas cidades
satélites se constituem em nicleos urbanos independentes e geograficamente separados e distantes entre si, como
se fossem uma malha de cidades independentes, se diferenciado assim de bairros, que em geral, nas grandes
cidades brasileiras, sdo contiguos uns aos outros.

68



Holston, a ditadura, a exemplo dos governos anteriores, também buscou imprimir e consolidar

em Brasilia o seu ideal de organizacéo espacial e social.

Brasilia foi planejada por um liberal de centro-esquerda seus prédios foram
desenhados por um comunista, sua construgdo foi feita por um regime
desenvolvimentista, e a cidade consolidou-se sob uma ditadura burocratico-
autoritdria, cada qual reivindicando uma afinidade eletiva com a cidade
(HOLSTON, 2005, grifo nosso).

A atuacdo dos militares no campo da organizacdo espacial e social abordados por
Holston também pode ser compreendida a luz da reflexdo de Milton Santos acerca do conceito
de espacializacdo, que por sua vez dialoga com a “Sociologia do Espa¢o” de Simmel - que
propde que a organizacdo social é formada também a partir das condicGes espaciais as quais
uma sociedade é condicionada (SIMMEL, 2013). Segundo Santos “a sociedade estd sempre
espacializando-se. Mas a espacializacdo ndo é o espaco. A espacializacdo € um momento da
insercdo territorial dos processos sociais. O espaco € mais do que isso, pois funciona como um
dado do proprio processo social” (SANTOS, 1988, p.25-26). A organizagdo socioespacial de
Brasilia imposta pelos militares parte de uma rigorosa e inflexivel configuracdo dos seus
espacos urbanos com base em critérios de classe, e de igual inflexibilidade na alocacdo das
pessoas pertencentes a essas classes nesses espacos.

Nesse sentido esta dissertagdo acompanha o pensamento de Castells quando afirma que
a segregacdo é um “processo”, que ele define como “a tendéncia a organizagdo do espago em
zonas de forte homogeneidade social entre elas, sendo esta disparidade compreendida ndo sé
nos termos de diferenga, mas também de hierarquia” (CASTELLS, 2009, p.210).

As politicas de ocupacdo que antes objetivavam manter o Plano Piloto de Brasilia
insulado e distante das populacbes para as quais ndo havia sido concebido, passam a ser
adotadas como uma estratégia de controle social mais efetivo por parte da ditadura militar, e
consistiu criar cidades satélites cada vez mais distantes do Plano Piloto, mas também distantes
entre si, objetivando manter o povo que habitava o centro de poder do pais — Brasilia - 0 mais
fragmentado possivel, e com baixa capacidade de mobilizacdo politica num primeiro momento,
num claro exercicio do que Foucault chamou de “biopoder” ao disciplinar a sociedade local de
maneira planejada, e inclusive pelo emprego da violéncia, por meio da insercdo e distribuicdo
das pessoas no espaco urbano do DF, mantendo um rigido controle sobre seus corpos. Machado,
ao refletir acerca da teoria do “biopoder” de Foucault, entende a alocacao dos corpos no espago
como uma forma de disciplina social, “uma técnica de distribui¢do dos individuos através da
insercdo dos corpos em um espaco individualizado, classificatorio, combinatorio”
(MACHADO, 2009, p.173).
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Na mesma linha dessa abordagem, Diego Martins em sua pesquisa opina acerca do
carater contraditdrio e anticapitalista desse modelo de ocupacéo e habitacdo em Brasilia, que
chamou “politica segregacionista”. Esta dissertacdo se alinha a esta percepcao tendo em conta
que a mesma é antieconémica sob varios aspectos, a saber: provoca maior dispéndio de tempo
e dinheiro dos trabalhadores ao deslocar-se, com diretos efeitos sobre a capacidade produtiva;
resulta em maiores custos com logistica dado as distancias entre os diversos nucleos
habitacionais, comerciais e industriais; e, 0s enormes gastos do Estado em prover infraestrutura
num territdrio fragmentado. Martins, entretanto, afirma que essa suposta contradigdo seria falsa,
e que a opcao por esse modelo ndo foi urbanistica, mas politica e social por parte da ditadura
da época “para manter as relacGes de poder do sistema”. Em resumo, e ainda nas palavras do
autor, “durante todo o periodo de ditadura, as antigas vilas operarias foram atacadas e
perseguidas, continuando o projeto excludente que ja se implementava antes de 1964, porém o
problema de habitacdo ndo foi solucionado com as politicas higienistas” (OLIVEIRA, Diego
M., 2021, p.81).

O golpe militar de 1964 que daria inicio ao periodo de mais de 20 anos de
ditadura no Brasil, em Brasilia modificaria a estrutura urbana, de modo
sagazmente interligado com os interesses politicos das elites nacionais / locais,
aperfeicoando o projeto segregacionista e excludente, vigente até 1964 (Idem, 2021,
p.57).

Para viabilizar esse rigido controle da populacdo do DF, os militares aprovaram uma
série de legislacGes que conferiram a nova capital o desenho que definiu a continuidade do seu
processo de ocupacgdo pelos anos seguintes e até os dias atuais (PACHECO, 2020, p.98). A
caracteristica comum dessas leis foi a dispersdo espacial da populacdo e a multiplicidade de
nucleos habitacionais. A primeira dessas legislacGes foi 0 Plano Rodoviario do DF (Decreto n°
297/64), que definiu as estradas federais, regionais, e agricolas, além das Estradas Parques. A
segunda (Lei n° 4.545/64), além de promover uma reforma administrativa, praticamente
consolidou um modelo de ocupacdo dividindo o DF em Regides Administrativas, com isso
reforcando de insulamento do Plano Piloto e institucionalizando na maquina publica a politica
de deslocamento de populagdes para regides mais distantes a medida que a demanda por
moradias fosse se elevando. A terceira norma (Decreto n® 456/65), definiu a descentralizacéo
da administracdo do DF em oito Administracfes Regionais (RA): RA-I Brasilia, RA-I1 Gama,
RA-III Taguatinga, RA-1V Brazlandia, RA-V Sobradinho, RA-VI Planaltina, RA-VI1I Paranoa
e RA-VIII Jardim (posteriormente renomeada Nucleo Bandeirante) (Idem, 2020. p.98-99).

Essas trés primeiras medidas definiram a formacéo do aglomerado urbano de Brasilia
de forma socialmente segregada, no qual a estrutura de classes se refletiu na distribuicdo e no
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acesso a terra urbana, num processo de crescente pulverizacdo da populacdo de acordo com o
seu estrato social: quanto mais despossuido e ndo enquadravel nas exigéncias burocraticas da
NOVACAP, mais periférica e distante seria a sua alocacdo espacial. De acordo com Aldo
Paviani, esse processo ndo foi uma casualidade, e se constituiu numa politica de Estado de
“periferizacdo planejada”. Paviani reafirma a intencionalidade do poder publico na forma como
a populacéo foi alocada na cidade. Na dicg¢do do autor: “o polinucleamento urbano de Brasilia
foi todo ele planejado por acdo direta do GDF, que redundou em uma didspora de oito nucleos
dormitorios” (PAVIANI, 2010c, p.85).

Para Frederico Holanda, a caracterizacdo dessa periferia empobrecida enquanto
“nucleos dormitorios™ 20 e fragmentarios imp0s aos seus habitantes o 6nus adicional da distancia
dos locais de trabalho, geralmente localizados no Plano Piloto, bem como de equipamentos
publicos essenciais como escolas e hospitais, além dos custos com locomogdo ante o transporte
publico precério, limitando ainda mais as suas possibilidades de mobilidade social
(HOLANDA, 2016).

Outro fato determinante na organizacdo social da capital foi a estratégia do governo
militar de forcar a consolidagdo de Brasilia como a capital administrativa do Governo Federal,
transferindo de maneira compulséria cada vez mais érgdos publicos ainda lotados no Rio de
Janeiro, o que resultou na necessidade de maior oferta de moradia além daquela prevista para o
Plano Piloto. Um dos principais marcos desse momento, foi que, entre 1967 e 1969, o governo
do DF empreende uma de suas primeiras experiéncias com utilizacdo do novo Sistema
Financeiro da Habitagdo (SFH), criado pelo governo militar em 1964, ampliando assim as
solucdes locais de politica de habitacdo antes conduzidas exclusivamente pela NOVACAP e
pela SHIS. Nesse periodo, e com recursos do Banco Nacional de Habitagdo (BNH), é construida
a cidade satélite do Guard (PACHECO, 2020, p.98).

Essa nova urbe foi destinada principalmente para servidores publicos ocupantes de
funcbes subalternas na estrutura da tecnoburocracia estatal. Para estes ultimos, a exclusao
perpetrada no Plano Piloto, por meio de sua elitizacdo, o tornou inacessivel a uma parcela cada

vez mais numerosa do servico publico, restando também a estes Gltimos a periferizagdo forcada,

20 “Cidade-dormitdrio é o nome dado a cidade em que habita uma grande quantidade de moradores que trabalham
ou estudam em uma cidade vizinha préxima. [...] O conceito de cidade-dormitério é muitas vezes utilizado também
na caracterizagdo de uma cidade que ndo apresenta condicfes de trabalho para manter parte de sua populacéo fixa.
A cidade-dormitério é vista ainda como lugar de marginalizagdo, de periferizacéo e de pobreza, bem como de
baixo indice de qualidade de vida” (NUNES, José Horta, [S.d.]).
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ainda que em melhores condic¢Ges que maioria da populacdo menos favorecida (DOS SANTOS,
2016, p.42).

Ap0s a decretacdo do Ato Institucional n° 5 (o Al-5) pelos militares, em 1968, e da nova
Constituicdo de 19692, o regime ditatorial estava consolidado e Brasilia deixa de ter uma
prefeitura e passa a ser comandada por um governador nomeado pelo Presidente da Republica
- € 0 nascimento do GDF sob os auspicios da ditadura entdo instalada. Como uma de suas
primeiras medidas, a partir do inicio da década de 1970 o GDF institucionaliza uma politica
publica de remocéo de popula¢es de menor renda vivendo em assentamentos irregulares nas
cercanias do Plano Piloto, e de sua &rea mais valorizada, o Lago Sul, bem como de erradicacao
de invasdes das cidades satélites mais proximas do centro da capital. Nesse contexto de
recrudescimento do controle social e espacial no DF, cabe estabelecer uma relacdo com o
pensamento de Foucault ao afirmar que o poder soberano do Estado somente se valida dentro
da sociedade, e suas acOes de controle ndo dizem respeito apenas as condutas, mas alcanga o
ordenamento do espaco no qual a sociedade habita (FOUCAULT, 2015, p.282).

Esta dissertacdo dialoga com pesquisa de Oliveira quando este avalia 0 paradoxo dessa
medida no que diz respeito ao fato de que as cidades satélites foram criadas originalmente para
abrigar as populacGes “indesejadas” e marginalizadas por parte do Estado, que ndo as admitia
no Plano Piloto. Porém, essas mesmas cidades, com o passar do tempo, passaram a receber seus
proprios “indesejados”, e por isso também passaram a ser o foco de ag¢Ges de erradicagdo, nas
quais essas populacdes favelizadas foram desalojadas e enviadas para novos centros urbanos
ainda mais distantes e pouco assistidos pelo Estado (OLIVEIRA, Diego M., 2021, p.73).

Para a operacionalizacdo desse processo de segregacdo por parte do Estado, o entdo
governador Hélio Prates cria, em 1970, a Companhia de Erradicacdo de Invasdes — CEI. E uma
das primeiras a¢Ges da nova companhia estatal, também sob o argumento de “evitar a poluigdo”
do lago Paranod, foi a remocéo forcada dos 82 mil moradores da favela conhecida como Vila
do lapi (GOUVEA, 1995, p.67-68). De acordo o documentario “A Cidade é uma s6?” do
cineasta Adirley Queirdés, o governo empreendeu uma grande campanha publicitaria para
convencer os moradores a nao resistir a remocdo compulséria, prometendo além de terras,
saude, seguranca, e o fornecimento de uma série de servicos publicos e oportunidades
imediatas, que na verdade demoraram décadas para serem disponibilizadas, ou jamais o foram
até os dias atuais (QUEIROS, 2011).

2L A Constituicdo de 1969 foi produto de uma imensa alteracdo na Constituicdo de 1967, que na pratica concentrou

mais poderes no Poder Executivo e manteve o0s principais dispositivos do Al-5 e dos Al anteriores: censura,

elei¢des indiretas, Lei de Seguranga Nacional, possibilidade de fechamento do Congresso, etc. (BRASIL, 1969).
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Ja o processo de remocéo da parcela dos moradores da Vila do IAPI que ndo acreditaram
nas promessas do Estado se deu de maneira forcada. E preciso destacar que isso significava a
remocdao de assentamentos proximos do Plano Piloto de Brasilia, que oferecia melhor acesso a
servico de saude, educacéo e oportunidades de trabalho para outro muito mais carente e distante
30km do Plano Piloto: a Ceilandia, que padecia de péssimas condi¢des de transporte na época,
numa clara efetivacdo de uma politica publica que incorporou a segregacdo forcada como um
de seus instrumentos (Ibiden, idem).

Essa mesma percepcao Percepcdo essa compartilhada pela pesquisa Barbosa, ao afirmar
que a acdo da Campanha de Erradicacdo de Invasdes (CEI) no caso de Ceilandia tem reflexos
até a contemporaneidade, e se manifesta na qualidade de vida de seus habitantes, tendo em vista
gue a RA possui alguns dos piores indicadores de renda familiar e per capita do DF. Outro
aspecto diz respeito ao perfil racial de seus moradores, que é composto por uma populacao
majoritariamente parda e negra (60%), o0 que a situaria como a cidade com o maior nimero
absoluto de pessoas dessas categorias de cor/raca. Barbosa cita ainda, e de acordo com o PDAD
2013/2014, que a Ceilandia concentrou 45,36% de todos os homicidios ocorridos no DF

naquele periodo. O autor identificou que “esse processo implicou a precarizacdo da vida dos

habitantes dessas localidades segregadas, que ficaram apartados dos meios de exercicio de
cidadania disponiveis no Plano Piloto” (BARBOSA, Luiz C., 2016, p.41-44).

Figura 1 - Demolicéo de barracos e transferéncia dos moradores / centro de Ceilandia

el SN

- 2 UL SR e ) N { . : “
A esquerda demolicdo de barracos em invasdo prOX|ma ao Plano Plloto e transferenua das familias; a dlrelta

centro de Ceilandia 1970. Fonte: Arquivo Publico do Distrito Federal??.

Com vistas a concluir acerca do tema em comento neste capitulo, esta dissertacdo se alia

as conclusdes da tese de Matias Pacheco acerca da gentrificacdo e das transformacdes urbanas

22 Criacdo da Campanha de Erradicacdo de Invasdes (CEI) - Cronologia do Urbanismo. Disponivel em: <
http://www.cronologiadourbanismo.ufba.br/apresentacao.php?idVerbete=1625 >, acesso em 20 abr 2021, as
17:30h.
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em Brasilia no periodo, na qual o autor afirma que a politica publica de erradicacdo de favelas
e invasdes prosseguiu e se intensificou no decorrer de toda a década de 1970, se constituindo
numa “politica de habitagao” continua no periodo. Como resultado, em pouco mais de cinco
anos apos a sua criacao, a CEl erradicou mais de 118 mil pessoas do Plano Piloto para mais de
43 mil lotes nas cidades satélites. J& a SHIS concentrou a sua atuacdo na construcdo de apenas
23 mil moradias para a classe media, em sua maioria servidores publicos de baixo escaldo, por
meio de financiamento habitacional do SFH principalmente em Taguatinga e no Guara. Em
sintese, a combinacdo das estratégias de expulsdo dos mais pobres do centro urbano para as
periferias, e de oferta de moradia financiada aos trabalhadores formais com menor renda fora
do Plano Piloto, resultaram numa desconcentracéo populacional deste ultimo, que entre 1970 e
1980 caiu de 30% para 24% de todo o DF, o que permite afirmar que a CEI no periodo atingiu
seus objetivos de insulamento do Plano Piloto e apartacdo das populagdes “indesejadas” em
Brasilia (PACHECO, 2020, p. 102-103), bem como foi uma representacdo muito bem acabada

do controle social e espacial exercido pelo Estado totalitario do periodo.
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Capitulo 7 - Capitalismo de Estado ou mercado imobiliario publico-privado?

Neste capitulo esta dissertacdo aborda o surgimento de novos atores no processo de
formacdo do espaco urbano e das politicas de habitacdo em Brasilia a partir dos anos 1970.
Processo esse representado pela associagéo de interesses entre o Estado e 0 mercado capitalista
privado, cujos desdobramentos terdo direta influéncia na organizacdo social, politica e
econdmica da cidade até a contemporaneidade.

Além da acdo direta do Estado, Brasilia a partir dos anos 1970 passa a ter outros atores
na conformacdo dos espacos sociais urbanos. Esses atores séo representados pela nascente elite
imobiliaria do DF, que € composta por grandes incorporadoras, construtoras, grandes
imobiliarias e locadoras de imdveis, bem como bancos e fundos de investimento imobiliario. A
Companhia Imobiliaria do Distrito Federal (TERRACAP), criada em 1972, pela Unido e
Governo do DF, além de exercer um papel fiscalizador das constru¢des buscando impedir que
familias beneficiadas por lotes e imdveis financiados pela SHIS ampliassem suas casas (que na
periferia mediam em média 62m2, e no Plano Piloto 230m?), passa a exercer também o papel
de vendedor de imdveis publicos para a iniciativa privada, encerrando assim um ciclo na qual
0 Estado exerceu o0 monopolio da terra urbana (CAMPOS, 2010, p.120-122).

A partir da atuacdo da TERRACAP o DF passa a ter um mercado imobiliario com
dindmica propria, e por conseguinte, uma elite econémica exploradora desse mercado com
caracteristicas tradicionais capitalistas, mas ainda muito atrelado ao Estado, constituindo uma
relacdo que Campos classifica como um “submercado concorrencial”. Entretanto, esse mercado
ndo tinha sua atuacdo balizada pelas politicas do Estado (Unico fornecedor do bem
transacionado), mas pela légica da acumulacdo do capital (inclusive do capital fundiario) e da
especulacdo imobiliéaria, na qual eram estocados grandes vazios urbanizaveis em areas mais
centrais da cidade objetivando a sobrevalorizagdo dos imoéveis urbanos e a maximizacao do
lucro quando de sua comercializacdo (idem, p.123). Em suma, essa elite imobiliaria se
converteu num setor da economia do DF que acumulou extremo poder politico com o decorrer
dos anos a medida que acumulou e concentrou capital espacial, e passou a influenciar desde
entdo o curso da politica urbana e das politicas de habitacdo na cidade, seja por meio de seu
poder econdmico, seja por meio da sua direta influéncia sobre o Estado.

A atuacdo da elite imobiliaria local nesse “submercado concorrencial” rapidamente o
tornou o principal mercado de producéo de espaco urbano do DF em substituicdo ao estatal, e

por conseguinte repassou os efeitos da financeirizagdo e da mercantilizagdo da moradia aos
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precos dos imoveis no DF, agravando o problema do acesso a moradia, tendo em conta que a
relacdo entre 0 acesso a habitacdo e classe social se torna absoluta (PACHECO, 2020, p.103).
Cristina Patriota e Vinicius Januzi avaliam os efeitos desse processo de financeirizagcdo da
moradia em Brasilia ao afirmar que “cada vez mais, Brasilia foi sendo atravessada pela
perspectiva de classe, ndo somente em seu sentido econdmico, embora este seja o principal,
mas também em seus aspectos simboélicos” (MOURA e JANUZZI, 2019, p.14).

Essa financeirizacdo do urbano em Brasilia se dara também pela pressdo da elite
imobiliéria local na elevacdo dos precos dos aluguéis de maneira diferencial no Plano Piloto e
nas maiores e mais bem estruturadas cidades satélites, como o Ndcleo Bandeirante e o Guard,
tendo em conta que a locacéo € o principal produto habitacional do mercado privado depois da
construcado. Isso forcou as familias de baixa renda a buscar aluguéis mais adequados as suas
possibilidades financeiras, e por sua vez foram forcadas a sair de centros mais caros, para
localidades mais baratas, distantes e empobrecidas. Como resultado, na década de 1970 o
numero de familias com renda inferior a trés salarios minimos vivendo no Plano Piloto se torna
cada vez mais reduzido, num processo tanto de segregacdo quanto de gentrificagdo planejada
pela elite imobiliaria local juntamente com o Estado, que se mantinha fiel ao seu objetivo de
manter o Plano Piloto distante das massas (Idem, p.104).

O surgimento de um mercado imobiliario privado em Brasilia, para o qual o Unico
fornecedor da principal mercadoria, a terra, era o proprio Estado, também provocou uma
exponencial elevagédo de seu preco numa relacéo de promiscuidade com o grande incorporador
imobiliario local. Considerando que a TERRACAP alienava maior parte do estoque de terras
urbanas por meio da licitacdo publica, o que demandava a realizacéo de leilGes, estes assumiam
um carater especulativo, no qual os grandes incorporadores (e seus financiadores), detentores
de elevados volumes de capital, poderiam disputar a arrematacdo da mercadoria em patamares
financeiros superiores aos pequenos e médios concorrentes. No mesmo entendimento desta
pesquisa se manifesta Neio Campos, de que essa pratica, além de tornar a terra artificialmente
mais cara, concentrou a sua posse em um pequeno grupo de corporagdes, que se tornaram 0s
maiores detentores das terras comercializaveis no mercado privado, que ao repassar 0S Seus
custos de aquisi¢do, tornaram o solo urbano ainda mais escasso e caro para 0s consumidores
finais (CAMPQOS, 2010, p. 125).

A ocorréncia desse fato evidencia uma relagdo licenciosa entre o Estado e a elite
imobiliaria do DF, haja vista que a busca pela maximizagdo do lucro com a comercializagdo do

espaco urbano enquanto mercadoria, deve ser um objetivo do capitalista privado e ndo do
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Estado. Essa pratica estatal de leiloar terras urbanas indiscriminadamente e pelo maior lance,
sem o devido cuidado em resguardar porcdes desta Ultima para a destinacdo as populactes da
base da pirdmide social e sem mesmo utilizar desse recurso para conter aumentos artificiais de
precos, garantindo assim a economia popular, evidencia uma préatica que pode ser classificada
como especulacdo imobiliaria de Estado (HOLANDA, 2016), na qual este ultimo se porta como
um especulador como qualquer outro, sob a 6tica da sua ostensiva mercancia, se associando ou
se submetendo aos ditames da elite imobiliaria local, inclusive beneficiando a esta Ultima na
fixagdo dos pregos minimos para aquisicdo de terras, praticamente inviabilizando de maneira
torpe a livre concorréncia, que por sinal é caracteristica imanente do capitalismo.

Esta dissertacéo, sob o aspecto ora abordado, se alinha ao pensamento de Jean Lojkine,
de que no ambito do capitalismo, invariavelmente o Estado é um instrumento das classes
dominantes na defesa de seus interesses, em detrimento das demandas da sociedade; e quando
essa relacdo instrumental se aplica a questdo urbana, sera essa relagcdo perniciosa que ira
organizar o espaco urbano, e por conseguinte a prépria sociedade urbana (LOJKINE, 1997,
p.172-174). Esse tipo de associagdo entre o Estado e o grande mercado incorporador imobiliario
na comercializacdo de terras publicas maximizaré a apartacdo espacial e social no DF, e ird
maximizar a sua crise habitacional nas décadas seguintes.

Considerando que a edificagcdo € indissociavel do solo e é justamente um dos seus
principais instrumentos de valorizacdo, a atuagdo do grande incorporador ndo se limitou apenas
a massiva aquisicao de terrenos da TERRACAP, o que se tornou uma fonte de renda fundiria
para o Estado e veiculo de ascensdo de grupos politicos diversos ao seu governo, se estendendo
num conluio no qual a elite imobiliaria se articulava com o Estado com o fito deste ultimo
prover obras de infraestrutura e equipamentos urbanos, permitindo a acelerada ocupacéo de
extensas areas com empreendimentos privados, beneficiando indiretamente o governo ao evitar
0 surgimento das ocupacdes irregulares nessas localidades, aumentando a arrecadacdo de
tributos, e elevando a oferta de moradia para as classes mais abastadas, que podiam pagar mais
pelos imdveis a elite imobiliaria local (CAMPQOS, 2010, p.126-127).

Essa atuacdo conjunta, entretanto, beneficiou muito mais o capitalista imobiliario que a
sociedade e o Estado por conta do rapido retorno dos recursos investidos na aquisi¢éo da terra,
pelo ganho de escala na construcdo de grandes empreendimentos, e pela comercializacdo de
iméveis em areas previamente dotadas de benfeitorias publicas, permitindo assim uma

valorizacédo diferencial ainda na fase da construcdo, mesmo em relacdo a outras localidades ja

77



habitadas, a exemplo do processo de urbanizacdo do Lago Norte e Sul de Brasilia, que na
contemporaneidade é um dos metros quadrados mais caros do pais (idem, p.127).

Essa valorizacdo diferencial, e essa nova oferta de moradia a pregos elevados numa
conjuncéo de capitalismo privado e de Estado, teve efeitos perniciosos no custo da habitacdo
em Brasilia. O principal deles no Plano Piloto é a sua maior estratificacdo residencial,
resultando em diferentes gradacdes e padrdes de qualidade da habitacdo em cada setor da
localidade, evidenciando um processo de gentrificacdo forcada e subversdo do projeto original
do Plano Piloto, que previa a minima diferenciacdo das habita¢des. Por conseguinte, a cidade
capitalista se impds até mesmo a cidade planejada e ainda idealizada por parcela de seus
habitantes (PACHECO, 2020, p.104).

Entretanto, como resultado da pressao exercida pela elite imobiliaria e pelo Estado para
a elevacao dos precos da moradia, ocorre 0 agravamento da crise social e habitacional no DF
em funcdo do deslocamento populacional para as cidades satélites menos estruturadas e mais
distantes do centro. Isso se deveu ao fato da carestia dos imdveis urbanos ter o seu epicentro no
Plano Piloto, que por sua vez passa a se irradiar rapidamente para as cidades satélites em
progressdo geomeétrica, levando ao rapido aumento dos pregos da habitacdo nessas localidades
(imdveis e alugueis) e com isso gerando ou ampliando a favelizacdo entre as pessoas de menor
renda. Ou seja, na mesma medida em que os precos dos lotes, casas e aluguéis véo se elevando,
a populacdo mais pobre vai se afastando de areas que se tornam artificialmente mais caras para
outras mais acessiveis financeiramente, num processo for¢ado de pauperizacéo e precarizacgao
das condi¢des de habitacdo em funcdo da renda familiar, cuja variagdo ndo acompanhou 0s
indices de precos da habitagdo no DF, resultando em nlcleos satélites cada vez mais distantes,
populosos, favelizados e pobres (idem, 104-106).

Todo esse processo ocorre em menos de uma década. Entre 1975 e 1980, 33mil pessoas
deixaram o DF para morar em municipios do Entorno, nos quais eram ofertados lotes com
precos mais baixos e em melhores condicGes de pagamento. Dialogando com o trabalho de
Gouvéa, esta pesquisa concluiu que, por consequéncia, a associa¢do do Estado e da iniciativa
privada numa aparente estratégia que pode ser caracterizada como Capitalismo de Estado?® na

comercializacdo do espaco urbano, significou uma instrumentalizacdo do aparato fundiario

23 No Capitalismo de Estado este atua como uma instituicdo privada operando negdcios objetivando acumulagio
de capital (lucro), o que difere da intervencdo estatal na economia que em geral se da pelo fomento a atividades
essenciais a economia do pais ou que ndo despertam o interesse privado, cumprindo assim uma funcéo social. (DA
COSTA, Fernando N., 2012, p.12).
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estatal e das terras publicas em beneficio da elite imobiliaria, e em desfavor da populacdo menos

favorecida, que se constituia em maioria dos habitantes do DF (Ibidem, Idem).

Desta forma, observa-se uma relacdo entre a maior distancia dos ndcleos satélites ao
Plano Piloto e a diminuicdo da renda da populacéo, evidenciando a questdo da
segregacao urbana, onde, no caso de Brasilia, 0 Poder Pablico agiu diretamente
no processo quando removeu a populagdo de menor renda para a periferia,
deixando entre o centro mais valorizado e 0s novos nucleos, extensos espacos de terra
a espera de valorizagdo, agindo o governo por intermédio da Companhia Imobiliaria
de Brasilia— TERRACAP, de forma semelhante a iniciativa privada, usando sua
prerrogativa de exclusividade das acfes de planejamento urbano e monopdlio
das terras, como instrumento para futura especulacdo imobiliaria (GOUVEA,
1995, p.76, grifo nosso).

Segundo Cristina Patriota, em 1977 foi publicado o primeiro Plano Estrutural de
Ordenamento Territorial do DF (PEOT). O Plano surgiu da necessidade de atualizar as normas
de planejamento urbano, que ndo mais correspondiam a realidade de Brasilia, que caminhava
cada vez mais rapidamente rumo a metropolizacdo. Uma das principais motivacdes para esse
replanejamento, além do crescimento das cidades satélites e da crise social delas advinda, era o
interesse da elite imobiliaria na disseminacdo dos condominios horizontais e dos loteamentos
fechados, o que além de impulsionar o protagonismo da iniciativa privada na ocupacdo do DF,
aprofundou a sua dispersao espacial e a ocupacao irregular de terras publicas (MOURA, 2010,
p.283).

Os chamados “condominios” podem ser considerados um produto da ocupacdo mal
planejada e mal executada do DF por parte do Estado, que foi absolutamente omisso no efetivo
controle dessas ocupaces. Se por um lado este Gltimo combateu as favelas e invasdes de terras
pUblicas empreendidas pelos mais pobres, erradicando progressivamente os despossuidos para
regides cada vez mais periféricas com vistas a evitar a ocupacdo ilegal, de outro foi leniente
com a ocupacdo de terras destinadas originalmente a cultura agricola e a separacdo do Plano
Piloto de seu Entorno quando invadidos e transformados em condominios ilegais (MOURA,
2010, p. 284-286).

Nas palavras de Patriota, a propria denominacdo dessas ocupagdes como
“condominios”, seria uma “virada semantica”, um termo utilizado pela elite imobiliaria, pela
classe média, e pelas elites de Brasilia para “designar o0 loteamento clandestino” (Idem, p.287).
Ou seja, um verniz social de raiz elitista para estabelecer uma clara diferenciacéo entre a classe
média e alta e os “invasores e favelados™. E ndo se tratou de mero recurso linguistico, tendo em
conta que as camadas de menor renda aplicavam a mesma nomenclatura aos seus loteamentos
irregulares objetivando a posterior regularizagdo e permanéncia. Para Patriota, a propria
imprensa da época classificava os “condominios de baixa renda” como simbolos de ocupacio

ilegal, ao passo em que classificavam os “condominios de alta renda” como sindnimos de luxo,
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muito embora ambos padecessem da mesma irregularidade legal e formal, e fossem produto da
mesma usurpacéo de patriménio publico e grilagem (MOURA, 2012, p.220-221).

A partir dos anos 1970 os condominios se constituiram também numa das principais
formas de ocupacgédo do DF e criaram todo um novo panorama de organizacdo social, marcado
principalmente pela autoconstrugcdo como uma alternativa a aquisicdo da moradia a precos mais
acessiveis e fora do direto controle social e econdmico do Estado, que era mais fortemente
exercido nas cidades satélites (Idem. p.23). De acordo com Pescatori, 0 periodo compreendido
entre 1970 e 1980, além de produzir uma série de morfologias urbanas que extrapolaram as
primeiras intervencdes estatais no espaco da cidade, entre os quais os loteamentos e
condominios, também estabeleceu as bases do processo da ocupacdo do DF como uma urbe,
que além de dispersa, passa a crescer desordenada e anarquicamente a exemplo das demais
metrdpoles brasileiras (PESCATORI, 2015, p.50).

Brasilia entre 1964 e final da década de 1970 foi convertida para um modelo urbano de
exclusdo e segregacdo social, no qual a acdo hierarquizada das estruturas da sociedade
capitalista foi movida principalmente por trés fatores: os econémicos, os politicos, e 0s
ideoldgicos, num sistema muito similar ao descrito por Castells, no qual os trés fatores antes
citados estabeleceriam a estratificagdo urbana e seus reflexos no plano espacial da cidade
(CASTELLS, 2009, p.460-483).

A conclusdo deste capitulo identifica que o principal fendmeno observado nesse
periodo, foi a transicdo do modelo de ocupacdo do DF calcado no monopdlio estatal, para um
modelo de ocupacéo bipartite, no qual, além do Estado que ainda detinha grande parte da terra
urbana (mas ndo mais seu monopolio) passam a atuar também os agentes do mercado
imobiliario local, representados por uma elite imobiliaria composta por grandes incorporadoras,
construtoras, grandes imobiliarias, locadoras, e fundos de investimento imobiliario. Essa
relacdo entre Estado e mercado imobiliario deu um novo rumo e uma nova dindmica a ocupacéo
do DF, com diretos reflexos sobre a conformacéo da sociedade no plano espacial e também em
prejuizo da populacdo mais carente. Esta pesquisa se alinha ao pensamento de Lefebvre de que
nas relacbes entre Estado e mercado imobilidrio, ndo raro, o problema da segregacédo
socioespacial ndo é mitigado ou erradicado, mas maximizado. Nas palavras de Lefebvre, “O
Estado e a Empresa, apesar de suas diferencas e as vezes de seus conflitos, convergem para a
segregacdo” (LEFEBVRE, 2008, p.98).

80



Capitulo 8 - Das cidades satélites a nova metropole

Neste capitulo esta dissertacdo se ocupou de problematizar as acdes do Estado e 0s
resultados de suas politicas de habitacdo no decorrer da década de 1980. No periodo, conforme
sera abordado, houve a consolidacdo do modelo de ocupacgdo e expansao das cidades satélites
rumo a metropolizacdo de Brasilia; a implementacdo do primeiro programa de habitacdo de
ambito nacional aplicado no DF, o Promorar Brasilia; e, o crescimento das migracoes
intraurbanas.

Conforme abordado no capitulo anterior, as remocdes de familias do Entorno do Plano
Piloto para as cidades satélites do DF ofereciam como principal atrativo a mudanca a oferta de
lotes semi-urbanizados e casas — estas apenas para aqueles que fossem habilitados junto a
burocracia da NOVACAP. Entretanto, as ondas migratérias para o DF continuaram a acontecer
com cada vez mais constancia, exercendo assim uma constante pressao sobre a cidade em todas
as areas e principalmente na area da habitacdo. Diante desse contexto, a partir de 1979, o GDF
muda a sua politica de erradicacdo de favelas, e passa a considerar que € justamente a oferta de
lotes para as populag6es de baixa renda o principal fator responsavel pela atracéo de populacdes
migrantes para Brasilia. A a¢8o estatal foi a de pela segunda vez em sua historia praticamente
paralisar a oferta de moradia para a populacdo de menor renda. Conquanto, as reais causas da
migracdo ndo guardavam relacdo com a oferta de moradia. Na realidade ndo estavam sequer
atreladas a essa oferta (PAVIANI, 2010c, p.84).

Em pesquisa da CODEPLAN, ficou evidenciado que apenas 5% dos migrantes tinham
por objeto a conquista de moradia prépria ao vir para o DF e a maioria (67,2%) migravam em
busca de emprego e melhores condi¢des de vida, tendo em vista a caréncia estrutural de suas
regides de origem e a saturacdo de oportunidades em outras localidades do Sul e Sudeste do
pais. De acordo com Aldo Paviani, no fim das contas, a l6gica de adocdo dessa estratégia mais
uma vez foi a de buscar erradicar os pobres objetivando com isso erradicar os 6nus estatais
oriundos da pobreza (PAVIANI, Idem).

O resultado da contencdo de moradias e sustagdo de politicas habitacionais entre 1979
e 1983 teve o seguinte resultado: em 1983 ja havia 85 mil pessoas morando em favelas, e 0
namero de barracos ja era “pelo menos 3,5 vezes maior que 0 nimero de barracos existentes no
inicio da implementacdo desta politica” em 1979 (PAVIANI, 2010c, p.85). No mesmo sentido
opina Luiz Alberto Gouvéa, ao avaliar que no inicio da década de 1980 a estratégia do GDF de
controle forgcado da migracdo por meio da brusca reducgédo da oferta de habitacdo agravou as
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desigualdades e a crise da habitacdo entre os mais pobres, que sem alternativas, passaram a se
organizar comunitariamente com vistas a construcdo de novos assentamentos totalmente
desprovidos de infraestrutura minima nas cidades satélites, de forma que cada uma dessas
cidades passou a possuir a sua propria favela (GOUVEA, 1995, p.83). Ou seja, a agio do proprio
Estado contra os migrantes mais pobres, resultou numa nova proliferacdo de invasdes e
construcdes irregulares no DF, mas por outro lado essa estratégia motivou o surgimento de
diversas organizacGes comunitarias e de defesa da moradia em Brasilia.

O expressivo crescimento da populagédo do DF com um incremento de mais de 600 mil
habitantes entre 1971 e 1980 (ldem, p.83) combinado a artificial elevacdo do preco da
habitacéo, resultou numa demanda reprimida por novas moradias, acelerando o crescimento da
cidade em direcdo a sua periferia bem como o aumento de sua influéncia econdémica sobre 0s
municipios do seu Entorno. Esse fendBmeno motivou no final da década de 1970 a identificacéo
geografica e econdmica da Area Metropolitana de Brasilia (AMB), formada pelo DF e mais 10
municipios goianos. Essa organizacdo também ficou conhecida como Aglomerado Urbano de
Brasilia (AUB) (PAVIANI, 2010c, p.81) (CATALAO, 2010, p. 76-78).

O Censo de 1980 também revelou que 29% da populagdo da AMB morava no Plano
Piloto, 56% nas cidades satélites, e 14% nos municipios do Entorno Goiano ( PAVIANI, 2010d,
p. 84). Foi essencial a esta dissertacdo conhecer o processo de transi¢do de Brasilia para a sua
metropolizacdo enquanto um marco fundamental, tendo em conta que ela deixa de ser uma urbe
em particular, e passa a condicdo de aglomerado urbano integralmente inserido na realidade e
complexidade das demais metrépoles brasileiras, guardando com estas uma série de
similaridades no que concerne aos problemas envolvendo mobilidade, adensamento
populacional e consumo de servigos publicos, sem com isso perder as caracteristicas que
continuaram a lhe ser proprias como o polinucleamento e a dispersdo populacional. Isso terd
direta influéncia na adogéo de politicas de habitacdo de &mbito nacional em seu territorio, bem
como de politicas que abranjam o seu entorno.

Se os primeiros anos da ditadura militar permitiram ao Estado a livre implementacdo de
seguidas politicas de remocao forcada das populacdes mais pobres para éareas periféricas e
carentes de infraestrutura no DF, a “abertura democratica” em curso que culminaria em 1985
com o fim do periodo ditatorial no Brasil, provocou mudancas na estratégia de atuacdo do
Governo de Brasilia. Nesse contexto, o programa nacional PROMORAR foi adotado e sofreu
adaptacOes por parte do GDF, sendo rebatizado para “Promorar Brasilia”, ou “Programa de

Assentamento Popular de Emergéncia”. E a exemplo do mesmo programa em sua Vversdo
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federal, objetivava a urbanizacdo de favelas e invasGes, mas também a oferta de lotes e
construcao de habitacGes, se constituindo num dos programas habitacionais mais completos ja
criados no Brasil (PAVIANI, 2010d, p. 99-103).

Esse programa poderia ter sido um contraponto na sequéncia de politicas habitacionais
espacialmente segregatdrias do DF, pois o seu principal diferencial era a requalificacdo de
assentamentos precarios e a fixacdo das familias nos locais em que ja residiam e mantinham
lacos sociais, ao invés das violentas politicas de erradicacdo anteriores. Entretanto, 67% do total
de familias faveladas da época estava localizada na &rea do Plano Piloto, e mesmo na vigéncia
do Programa nenhuma favela foi assentada ou requalificada no Entorno do Plano Piloto, exceto
0 Acampamento da Candangolandia, no qual, porém, foi criada uma linha separatoria: uma
faixa de lotes para a populacdo de maior renda estre a localidade e o Plano Piloto, atendendo
assim os interesses da elite imobiliaria do DF de manter o citado centro de Brasilia como area
nobre e propicia a especulacdo imobiliaria privada (Idem, p.94). Esta dissertacdo se alinha as
conclusdes de Gouvéa acerca da subversdo do Promorar em Brasilia quando ele afirma que a
politica de apartacdo de populagdes pobres conjugada com a prote¢do do Plano Piloto, area
mais rica do DF, se manteve subjacente ao Promorar Brasilia com vistas a atender ao grande
capital imobiliario local, se constituindo tdo somente em veiculo de propaganda politico-
eleitoral e gentrificacao.

O Regime Militar, tendo em vista a "‘abertura politica" e as eleices gue se
aproximavam, tenta legitimar-se com o Promorar. Deixa de lado as politicas de
erradicacdo de favelas e, por meio da proposta de urbanizacdo destes assentamentos,
alcanga os objetivos das politicas anteriores; a0 mesmo tempo angaria simpatias das
classes populares, servindo o Programa, todavia, para implicitamente expulsar a
populacéo favelada das areas nobres, as quais se valorizavam com as melhorias
implantadas (GOUVEA, 1995, p.127, grifo nosso).

Da avaliacdo dos resultados do Promorar se extrai que entre 1982 e 1985 o Programa
entregou 8.238 casas para a populacdo de baixa renda - das quais, 4.919 (60%) foram
concentradas longe do Plano Piloto, em Taguatinga e no Nucleo Bandeirante, beneficiando
41.640 pessoas; e 1.274 lotes foram ofertados por meio da TERRACAP para os estratos de
média e alta renda, principalmente na area do Plano Piloto e na parte com melhor estrutura
urbana de Taguatinga no periodo (Idem, p. 100-101).

O Promorar Brasilia foi predominantemente um projeto politico, que tinha por meta
legitimar o governo militar de entdo, mesmo ante a abertura democratica que ocorria, e também
atender os interesses eleitorais do governador José Ornellas, entdo candidato e posteriormente
eleito ao Senado. E interessante pontuar como a retomada de praticas democraticas no Brasil a

partir daquele momento, a exemplo das elei¢Oes para cargos eletivos, tera efeito direto no fazer
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politico quando o assunto é a habitagdo dos mais pobres, conforme abordaremos em capitulos
proximos. Acerca desse aspecto utilitarista atribuido as massas pela classe politica Antonadia
Borges pontua que o poder politico se realiza ndo a despeito, mas a partir da impossibilidade
de contemplar a populacdo de forma homogénea, e que as “pessoas fornecem a energia social

necessaria a expansao do poder politico” (BORGES, 2003, p.47), e afirma,

Ao interesse de alguns politicos pela expanséo territorial e populacional, vem calhar
a disposicdo de certas familias em morar nesses locais novos, transferindo suas vidas
(e seus titulos de eleitor) para I& (Idem, p.49).

Uma das frentes de atuacdo do Programa Promorar Brasilia: a requalificacdo de areas
degradadas, tambeém teve a sua aplicacdo desvirtuada em Brasilia. O discurso da urbanizacao
de favelas foi indcuo, tendo em vista que maioria daquelas localizadas no Plano Piloto foram
erradicadas como todas as outras anteriores e nos mesmos moldes da CEI, e seus moradores
deslocados para &reas mais distantes do centro do DF, liberando assim vastas areas para a
especulacéo por parte da elite imobiliaria local.

Conforme as conclusbes de Gouvéa acerca do Promorar Brasilia: de que o Programa,
ainda que tenha alcancado um namero de beneficiarios bastante expressivo, se constituindo na
maior politica de habitacdo do DF em seu alcance populacional até aquele momento, consistiu
numa reforma urbana que beneficiou muito mais a elite imobiliaria local, tanto pela manutencao
do isolamento do Plano Piloto quanto pela dinamizago da industria da construgdo no periodo,
que por conta das obras de requalificacdo, construgéo e urbanizagdo maximizou seus ganhos
financeiros na mesma proporcao da quantidade de casas construidas e lotes urbanizados, ao
passo que, os beneficiarios do Programa acusaram piora nas suas condic¢des de habitacao, seja
pela qualidade das moradias produzidas, seja pela distancia e isolamento geografico aos quais
foram submetidos, e também pelo endividamento com o financiamento e as obras de
requalificacio ou construgdo das suas novas habitacdes (GOUVEA, 1995, p.128-129).
Conforme abordamos nesta dissertacéo, politicas de habitacdo também sdo constituidas pelas
opcOes politicas dos gestores publicos, 0 que adiciona a essas politicas o seu carater de possivel
transitoriedade, e ndo foi diferente com o Promorar Brasilia, que ndo teve continuidade.

No final dos anos 1980 (entre 1985 e 1988) 0 GDF evidencia por meio de duas politicas
de erradicacdo de migrantes um recrudescimento da ideologia de controle e de apartacdo social
presente nas politicas de ocupacdo do DF desde sua fundacdo: a primeira era chamada de
“Retorno com Dignidade”, que consistia no “incentivo” aos migrantes a retornarem a sua terra
natal, que consistiu, inclusive, em colocar pessoas recém chegadas a cidade sem um destino ou

endereco comprovavel imediatamente em Onibus interurbano rumo as suas localidades de
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origem. A segunda politica era intitulada “Entorno com Dignidade”, e foi resultado direto do
processo de metropolizacao da capital, consistindo no financiamento a construcéo de conjuntos
habitacionais no Entorno goiano do DF, objetivando com isso impedir que os migrantes
fixassem residéncia no territério de Brasilia, o0 que somente foi possivel por conta da estrutura
administrativa federalizada do DF, facilitando que os recursos financeiros necessarios a
execucdo desse programa pudessem ser aplicados inclusive fora do seu territorio, ainda que se
tratasse de um programa do governo de Brasilia (OLIVEIRA, 2008, p.120).

Martins constata em sua tese de doutorado na UnB uma certa permissividade do Estado
na pratica dessas politicas de “dignidade” mencionadas no paragrafo anterior, e chama a atencéo
para o fato dessas politicas permanecerem vigentes mesmo apos a redemocratizacédo do pais, e
mudanca do anterior governo do DF nomeado pela ditadura (do coronel José Ornellas) para um
novo governo civil do democrata cassado pelo golpe militar de 1964, José Aparecido; governo
esse que também foi responsavel, segundo a autora, pelo desencadeamento de uma “farra da
terra publica”, na qual a permissividade com as ocupagdes ilegais permaneceu praticamente
inalterada. Ou seja, no DF e no Brasil, mudou o regime politico, mas ndo o tratamento
dispensado a questdo habitacional (MARTINS, Amanda M, 2016, p.64).

A década de 1980 se caracterizou ainda pelo fato de Brasilia se tornar uma das maiores
cidades brasileiras em pouco mais de 20 anos de existéncia, por conta do seu rapido processo
de metropolizacdo e crescimento populacional, ultrapassando um milhdo de habitantes na 4poca
(PAVIANI, 2010b, p.84). Esse répido crescimento demografico teve direto impacto sobre o
processo de organizagdo social do DF, haja vista que a desigualdade existente entre seus
diversos nucleos urbanos periféricos - as cidades satélites - configuraram uma cidade formada
por vérias outras cidades, na qual nenhuma delas oferecia um panorama social, econémico e
urbano totalmente similar. Nesse sentido, o pensamento de Aldo Paviani dialoga com Frederico
Holanda quando afirma que uma das faces mais danosas dessas assimetrias, que sdo bastante
especificas (mas ndo exclusivas) de Brasilia, sdo as grandes distancias e a precariedade dos
transportes, o que submete os trabalhadores a consumir parcela expressiva de seus ganhos, além
do desgaste fisico e psiquico com seus deslocamentos (PAVIANI, 2010b, p.107).

Os prejuizos psiquicos oriundos da conformacédo espacial do DF causados aos seus
habitantes de menor renda ndo é um fator que possa ser relativizado. Simmel destacou os efeitos
dos estimulos excessivos da vida urbana na psique de seus habitantes. Seguindo o autor, a
metrépole produz uma grande variedade de imagens e estimulos muito rapidamente, o que

limita a capacidade do individuo em lhes atribuir sentido, influenciando diretamente os
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processos que ocorrem no plano da consciéncia. Em sua obra “ A Metropole e a Vida Mental”,
Simmel afirma que a vida na metrépole é impessoal, calculista, e movida pela economia
monetaria. Sua dindmica social (a qual chamou de “formas sociais”) ¢ simultaneamente causa
e efeito dessa impessoalidade calculista (SIMMEL, 1973). E € observavel que a conformacéo
espacial de Brasilia tem influéncia direta no comportamento de seus habitantes, principalmente
no que concerne a impessoalidade. Essa ideia também é defendida por Brasilmar Nunes, que
classificou Brasilia como “o lugar do individualismo” (NUNES, 2003). Com base no
pensamento de Simmel e Nunes, esta pesquisa credita esse comportamento identificado por
Nunes, em parte, a forma como a cidade foi espacialmente conformada, na qual os espacos de
convivéncia urbana sdo limitados por enormes vazios, diferindo de outras metropoles
brasileiras mais antigas, nas quais a quase anarquia dos espacos favorece o encontro entre 0s
diferentes, a espontaneidade e o colorido das expressdes sociais; coisa que ndo ocorre da mesma
forma nos condominios fechados e isolados, e entre algumas das mais distantes e isoladas
cidades satélites de Brasilia entre si.

Outro fendmeno do periodo que merece ser destacado diz respeito ao processo de
consolidacdo das cidades satélites, o que, de acordo com o evidenciado nesta pesquisa, também
significou um processo de consolidacdo da periferizacdo da pobreza. Em 1982, por exemplo, a
Ceiléndia ¢ a localidade com maior populacdo em Brasilia com mais de 400 mil habitantes
(antes separacéo da area do Sol Nascente/Por do Sol), cuja renda média per capita correspondia
a 12% da renda do morador do Plano Piloto (PAVIANI, 2010b, p.90 e 107). Em 2018, a situacao
permaneceu praticamente inalterada: o morador de Ceilandia percebe uma renda média de
13,63% da renda do morador do Plano Piloto (PACHECO, 2020, p.113).

De acordo com os estudos de Ignez Ferreira, nesse contexto de desigualdade na
distribuicdo e ocupacdo do espaco urbano, na década de 1980 em Brasilia ocorre um processo
de aceleracdo das “migragdes intraurbanas” - que Se caracterizam pela movimentagédo
populacional dentro da mesma cidade. A crescente valorizacdo do preco dos imdveis e dos
alugueis no Plano Piloto no periodo empurrou as popula¢es mais pobres para localidades cada
vez mais distantes deste, 0 que acentuou esse fendbmeno que também ocorreu na primeira década
depois da fundacéo da cidade conforme antes abordado nesta pesquisa (FERREIRA, 2010b,
p.78). Entretanto ha uma diferenca no processo ocorrido nos anos 1980. Se antes a inflacdo
artificial de precos motivada pela especulacdo do mercado privado de Brasilia empurrou
populacbes mais pobres gradativamente para a sua periferia, esse novo processo migratorio se

radicalizou com a progressiva transferéncia de varias populacées menos favorecidas da area

86



urbana do DF para o0 seu Entorno goiano e mineiro, num movimento ndo mais de periferizacao,
mas de exclusdo do espaco urbano do DF. Segundo a demografa Maria Celia Caiado, entre
1975 e 1986, 33 mil pessoas trocaram o alto custo da habitacdo no DF pela moradia de menor
custo nos municipios do seu Entorno, mesmo tendo que se locomover para o territério do DF
para estudar, trabalhar e buscar servicos publicos, percorrendo assim distancias ainda maiores.
Esse numero se eleva entre 1986 e 1991: foram 46.162 migrantes intraurbanos (CAIADO,
2005).

Resumindo, a especulacdo imobiliéria exercida conjuntamente tanto pelo Estado quanto
pela elite imobiliaria local, somada a estagnacdo econdmica do Brasil na década de 1980, bem
como alteracbes no panorama migratério no final desse periodo em relacdo ao periodo da
fundacdo da cidade, transformaram Brasilia numa metropole que passa a demandar
urgentemente um planejamento urbano que ndo seja meramente reativo as alteracoes
demograficas, bem como de uma politica habitacional que deixe no passado a erraticidade e a
descontinuidade. Ao concluir capitulo, essa dissertacédo se alinha a tese de Maria Celia Caiado
quando afirma que no curso de seu processo de edificagcdo e consolidagdo, “Brasilia tornou
visiveis as contradi¢fes inerentes a organizacdo social brasileira: passou de cidade que
pretendia ser socializante na distribuicdo de pessoas e atividades para uma estrutura intra-
urbana fortemente marcada pelo processo de segregacao socioespacial da populacdo”. E conclui
destacando o paradoxo existente na utilizagdo da propriedade publica (a terra urbana) por parte
do Estado enquanto um “instrumento de ocupagdo seletiva, instituindo a segregacao planejada”

em seu territério (CAIADO, 2005).
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Capitulo 9 - Populismo politico ou pseudopolitica habitacional?

Este capitulo se dedica a avaliacdo de um periodo marcado pela instrumentalizacéo
politica da questdo habitacional no DF, marcadamente pelos governos de Joaquim Roriz (1988-
1990; 1991-1995; 1999-2006), que foi um dos dltimos governadores “bionicos” do DF
(nomeados pelo Presidente da Republica), e também o primeiro governador eleito da cidade.
Conforme sera problematizado, esse periodo representou: a consolidacdo da segregacao
socioespacial no DF com a cria¢do de novas cidades satélites; a consolidacdo da supremacia
econdmica e politica da elite imobiliria local no acesso a terra publica; a consolidacdo de
Brasilia como uma metrépole; e, a distribuicdo da terra urbana enquanto moeda de troca

eleitoral como se fosse uma politica habitacional de governo.

[...] o dominio coronelista no Distrito Federal (DF) que consolidou a segregacéo
socioespacial na capital federal com as aces do governador Joaguim Roriz a
partir do final dos anos 1980. Durante os 15 anos a frente do governo do DF (com
intervalos), as mudancgas ocorridas na conformagéo territorial do DF se deram néo
somente pelo intenso fluxo de migragdo que teve aumento de 50% nos anos 1980,
mas principalmente pela '"politica habitacional'’ colocada em préatica com base
na distribuicdo de lotes, o que proporcionou certo ‘dominio politico e econdmico
sobre o DF’ (MARTINS, Amanda M, 2016, p. 42, grifo nosso).

Entre os primeiros atos do governo Roriz no campo da sua politica de habitacdo, em
1989, decreta a criagdo do Programa de Assentamentos de Populacdo de Baixa Renda (Decreto
n° 11.476/89), que previa tanto a concessao de lotes semi-urbanizados para essas populacdes,
quanto a remocdo forcada de pessoas residentes em areas invadidas para esses mesmos lotes.
Esse foi o primeiro programa de habitagdo do DF desde o fim do Promorar Brasilia, funcionou
entre 1989 e 1995, e foi o carro-chefe do discurso populista nos governos de Roriz que muito
embora disponibilizasse os lotes a populacdo, ndo outorgava sua propriedade aos beneficiarios,
estabelecendo assim uma relacdo perversa de clientelismo politico.

Esse programa seria posteriormente ampliado pela Lei n® 770/94, que autorizava o
governo a doar definitivamente os lotes, se constituindo em mais um instrumento eleitoral do
governo Roriz, aléem de objetivar evitar a elei¢cdo de seu adversario politico Cristovam Buarque,
do PT; pois se originalmente a distribuicdo dos lotes sem a correlata entrega do titulo de
propriedade se constituia em moeda politico-eleitoral numa eleicao, a outorga do mesmo titulo
em momento posterior servia a0 mesmo propdsito em um novo pleito (1995-1999)
(ANDRADE, 2008). Acerca dessa pratica politica calcada na incompletude das a¢Ges com
vistas a posterior utilizagdo das mesmas politicas publicas no discurso eleitoral como
instrumento de barganha por votos sob a promessa de conclusdo, ou complementacdo da

promessa politica original, Antonadia Borges apresenta a seguinte reflexdo:
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Ao dizer “voltarei sempre para inaugurar o asfalto”, o governador Joaquim Roriz
deixa explicita uma realidade que muito lentamente ficou clara para mim: a
necessidade de ndo se cumprir por completo nenhuma promessa, sem que iSso possa
ser considerado um “estelionato™[...].

O sentido dessa promessa politica esta inscrito em um quadro mais amplo e somente
por isso tem legitimidade e razdo de ser (Weber, 1993). Para “voltar sempre” ¢
necessario que sempre haja ruas por asfaltar, pessoas e politicos a serem contemplados
(BORGES, 2003, p.91).

A Lei n® 770 também mudou para pior o paradigma da producdo habitacional em
Brasilia - que antes incluia entrega de unidades habitacionais (casas e apartamentos), e passou
a entregar de forma massiva lotes semi-urbanizados. Esse Programa foi tdo amplo que deu
origem posteriormente a quatro novas cidades satélites: Samambaia, Santa Maria, Riacho
Fundo e Recanto das Emas. Oficialmente, durante o primeiro governo Roriz (1988-1990), a
SHIS ofereceu 3.992 casas, e nenhum lote foi disponibilizado. No segundo governo (1991-
1994), foram entregues apenas 686 casas e 40.009 lotes. No terceiro governo Roriz, de (1999-
2005), foram entregues 22.632 lotes no total, e nenhuma casa (OLIVEIRA, 2008, p. 114).

Maria Cecilia Castelo Branco, em sua dissertacdo acerca das narrativas urbanas em
Brasilia identificou como a figura de Roriz passou a fazer parte do imaginario brasiliense
justamente por conta dessa distribui¢do indiscriminada de terra publica, separando, entretanto,
nesse mesmo ideario utopico as reais motivacdes dessa acdo politica. Isso em certa medida
atesta o poder desse tipo de malversacdo do patriménio publico em sua conversdo em apoio
politico. Uma das narrativas politicamente contraditérias de cidaddos trazidas na citada

dissertacdo descreve:

O participante mais politizado cita o privilegio na distribuicdo de lotes no inicio de
Brasilia e o fato de ser dos poucos lugares do Brasil onde houve "uma distribuicdo
real da terra. 1sso ninguém jamais vai tirar do Roriz. Ele distribuiu mais de 100 mil
lotes. E olha que sou petista" (CASTELO BRANCO, 2006)

No periodo dos governos Roriz, a politica habitacional do DF se resumiu praticamente
a oferta de terra em troca de apoio politico, deixando a cargo dos beneficiarios providenciar
grande parte da infraestrutura urbana necessaria, 0 que acabou criando uma memdria coletiva
de que aquele seria 0 modelo ideal de atuacdo do Estado, e que esta seria positiva, haja vista a
quantidade de mandatos outorgados pela populagdo aquele governante. Essa atuacdo dos
governos Roriz pode ser definida como uma estratégia fundiaria com fins eleitorais, e ndo pode
ser compreendida como uma politica urbana e habitacional tecnicamente concebida e
implementada, constituindo-se tdo somente em algo que pode ser descrito como uma

pseudopolitica habitacional.

No governo Roriz (1988-1994) devido ao desgaste politico de seu antecessor e a
existéncia de sucessivas eleicbes, a habitacdo passa a ser utilizada como
instrumento para angariar simpatias populares e principalmente conter o avango
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dos partidos progressistas, em particular o Partido dos Trabalhadores (PT-DF)
(PAVIANI, 1996, p.234-235).

Em face dessa atuacdo dos governos Roriz, a producédo do espaco urbano de Brasilia
entra num periodo de quase total anarquia, agravando ainda mais a crise habitacional e a
exclusdo social das populagfes menos favorecidas, que muitas vezes recebiam o lote, e sobre
ele erigiam apenas o imdvel possivel, um barraco (ndo obstante a proibi¢cdo do Estado), dado a
inexisténcia de qualquer politica habitacional ou de um planejamento urbano rigidamente
executados. Segundo Martins, a fragilidade legal & qual eram submetidas as populacGes
despossuidas consistia também no fato da disponibilizacdo e ocupacdo consentida da terra
urbana por parte do Estado carecer de seguranca juridica, por ndo garantir num primeiro
momento a titularidade individual da terra aos seus beneficiarios, haja vista que maioria das
familias de baixa renda deveriam estar vinculadas a alguma cooperativa (conforme Decreto n°
18.009/1997), que ndo raro funcionavam também como comités eleitorais dos governos Roriz
(MARTINS, Amanda M., 2016, 64-67).

Para que se tenha a exata dimensdo dos prejuizos sociais causados por essa
pseudopolitica habitacional, mais de 20 anos ap6s o inicio dessa distribui¢do de lotes ainda ha
vastas porcoes de terra ndo regularizadas e milhares de familias morando em lotes sem deter o
titulo de propriedade definitiva, e portanto em total inseguranca juridica, o que tem diretos
efeitos por exemplo em caso de morte do posseiro, dificultando a transferéncia por heranca aos
herdeiros. Em 2020 foi retomado o processo de regularizacéo de lotes pelo GDF, mas trata-se
de um processo longo e que demanda anos (AGENCIA BRASILIA, 2020). Do mesmo modo,
diante do foco estatal em garantir apoio politico em troca de terras, a grilagem privada em terras
publicas avancou livremente ante a permissividade do governo, beneficiando assim a elite
imobiliéria local, que acumulou no periodo vastas e valorizadas porc¢des de terras.

Denuncias de corrupcdo e disputas politicas praticamente eliminaram, na época, a
possibilidade de execucdo de uma politica habitacional continua e socialmente inclusiva. Diante
da erraticidade da atuagdo governamental, e das inimeras denuncias de corrupcao, ao longo de
quase uma década ocorrem seguidas Comissdes Parlamentares de Inquérito (CP1)?* no DF: em
1995 ocorre a CPI da Grilagem; em 1999 a CPI das Cooperativas; e em 2002 a CPI dos

24 As ComissGes Parlamentares de Inquérito sdo disciplinadas Pela Constituicdo Federal de 1988, e conforme o
seu “§ 3° As comissdes parlamentares de inquérito, que terdo poderes de investigacdo proprios das autoridades
judiciais, além de outros previstos nos regimentos das respectivas Casas, serdo criadas pela Camara dos Deputados
e pelo Senado Federal, em conjunto ou separadamente, mediante requerimento de um terco de seus membros, para
a apuracdo de fato determinado e por prazo certo, sendo suas conclusdes, se for o caso, encaminhadas ao Ministério
Pablico, para que promova a responsabilidade civil ou criminal dos infratores” (BRASIL, 1988).

90



Condominios; todas essas investigacdes envolveram proeminentes figuras politicas do DF e
empresarios integrantes da elite imobiliaria local (BELTRAO JR, 2014, p.11).

Dialogando com o trabalho de Oliveira, foi possivel a esta pesquisa compreender que
Roriz somente conseguiu sustentar sua politica eleitoral e clientelista ao longo de 15 anos por
conta de trés fatores: a) o Estado ainda permanecia como proprietario de parcela expressiva da
terra urbana, mesmo diante da existéncia de um mercado imobiliario privado, o que a tornava
uma mercadoria escassa, concentrada, e pouco acessivel; b) o contetdo ideolégico de sua
estratégia de troca de apoio politico por lotes foi passivamente aceito e assimilado pela
sociedade em parcela de seus estratos, pois se para 0s mais pobres a caréncia de moradia é uma
necessidade que tem efeitos desumanos, tornando-os mais vulneraveis a uma estratégia
politico-eleitoral de troca de habitacdo por votos, para os estratos mais ricos era a oportunidade
perfeita de obter vastas por¢des de terra numa condigdo sem precedentes; e, ¢) a elite imobiliaria
local foi imensamente beneficiada - a especulacdo imobiliaria e a grilagem promovidas pelo
mercado imobiliario privado, principalmente pelos grandes incorporadores, ocorreu livremente.
Extensas areas urbanas foram invadidas pelo empresariado local, e posteriormente
regularizadas pelo Estado, numa promiscua convergéncia de interesse entre o Estado e o grande
capital imobiliario de Brasilia (OLIVEIRA, Diego, 2021, p.85-91).

Segundo Aldo Paviani, outro fendmeno identificavel no decorrer dos governos Roriz foi
a livre proliferagdo dos loteamentos irregulares em funcdo da auséncia de uma politica
habitacional técnica e juridicamente sustentavel por parte do Estado. A ocupacdo irregular se
tornou o principal veiculo de expansdo urbana no DF e um dos principais negocios da elite
imobiliaria. Se antes as invasdes de terras publicas ocorriam predominantemente em areas
préximas do Plano Piloto e das cidades satélites mais bem estruturadas, esse fluxo se inverteu,
e uma das principais formas de obteng&o de moradia passou a ser dos loteamentos clandestinos
em areas rurais e terras publicas, ainda que mais afastadas do Plano Piloto, bem como em éareas
de preservacdo ambiental, subvertendo o planejado pelos Planos Diretores de Ordenamento
Territorial (PDOT) daquela década (1992 e 1997). Em 1995 havia 529 desses loteamentos
irregulares no DF, de todos os tamanhos e perfis de renda (PAVIANI, 2010b, p.234-238).

As ocupac0es ilegais, que resultam em condominios de alto luxo proximos ou na area
do Plano Piloto, bem como loteamentos proximos ao Lago Paranoa, ndo observaram a
legislagdo ambiental e ainda assim prosperaram, ao contrario das favelas da primeira década da
cidade, que foram erradicadas justamente sob o discurso de protecdo dessas mesmas areas. Esse

quadro demonstra que o problema da habitacdo em Brasilia alcancava dimensfes nao
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adequadamente mensuradas ou conhecidas, e que tinha reflexos, para o bem e para o mal, em
praticamente todas as classes sociais, refletindo-se num plano espacial da cidade ainda mais
desigual e segregatorio, que praticamente definiu o0 seu mapa socioeconémico de forma
definitiva (BELTRAO JR, p.11). De acordo com Gouvéa, a consolidacdo da segregagio
socioespacial e do clientelismo politico no DF encontra sua representacdo nos numeros
produzidos por essa atuagdo politica estatal, que configurou maior parcela do panorama urbano
do DF, no qual os loteamentos chamados “clandestinos” correspondiam a quase um ter¢o de

todos os domicilios existentes na época.

foram entregues/doados & populagdo de baixa renda cerca de 90 mil lotes, que,
somados aos ofertados as populacfes de média e alta rendas e, ainda, aos loteamentos
clandestinos incentivados pelo governo, totalizam quase um terco do total de
domicilios do Distrito Federal" (GOUVEA, 2008, 254-255, grifo nosso).

Mas nem tudo na politica clientelista da era Roriz se resume a distribuicdo de lotes e
leniéncia com invasfes. Um dado que aparentemente contrasta com a politica populista de
distribuicdo de terras publicas do GDF na década de 1990: ¢é a atuacao violenta da policia para
erradicar assentamentos irregulares da populacdo de baixa renda, bem como o incentivo a
ocupacdo ilegal por parte de politicos de partidos diversos para forcar posteriores legalizacGes
(pratica comum na época), objetivando com isso a formag&o de suas bases eleitorais, numa clara
reproducdo da mesma estratégia eleitoral dos governos Roriz. Um exemplo dessas acOes
violentas foi a tentativa de erradicacao da favela Estrutural (originada nos anos 1960 a partir de
um aterro sanitario). Houve resisténcia popular as remocg6es forgadas, que com apoio politico
local consegui permanecer no assentamento (PAVIANI, 2007, p.11-12). Esse mesmo apoio
politico oportunista, alem de fomentar a manutencdo daquela ocupacdo, incentivou a sua
expansdo objetivando forcar o governo a regularizar definitivamente a area como cidade, que
ja totalizava 40 mil habitantes. Em 1998 os confrontos com a policia recomegam, e resultaram
em seis mortos (CORREIO BRAZILIENSE, 2010).

A acdo repressora do governo Roriz sobre a populacdo pobre da Estrutural contrastou
com o tratamento leniente dispensado as invasdes que resultaram em condominios de alto luxo,
evidenciando o preconceito de classe que sempre permeou as relagcdes do Estado com o povo
despossuido do DF. Diante do escandalo das mortes, 0 governo, a principio, buscou criminalizar
a resisténcia dos moradores que ndo aceitaram a destruicdo de seus barracos e a remogéo
forcada, mas terminou por ceder e permitir a permanéncia das familias. A razdo para esse recuo
foi exatamente a mesma da sua politica de troca de votos por lotes: eleitoral, pois naquele
mesmo ano, 1998, ocorreriam as eleicdes para governador, e Roriz disputava a eleicdo contra
Cristovam Buarque, vencendo este Gltimo por uma margem minima de votos (3,48%). No caso
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da estrutural, o preco da resisténcia a segregacdo promovida pelo Estado foi o sangue dos sem-
teto que se insurgiram (idem).

Fato similar ocorreu em 1997 na favela de Itapud, que também surge como uma
ocupacdo de terras publicas proximas ao Lago Paranoa também incentivada por politicos locais.
Politicos esses que também utilizaram do problema da moradia popular no DF para constituir
seus redutos eleitorais. A primeira etapa da ocupacédo, 0 Condominio Itapod 1, era composto
por lotes mal urbanizados, com 15x30m, e praticamente nenhuma infraestrutura. Na localidade,
quando de sua ocupacdo, os conflitos dos moradores com a Policia Militar eram frequentes, em
face das seguidas tentativas de reintegracdo de posse. Mas, mais uma vez foi a persisténcia e a
organizacdo dos ocupantes contra a violéncia do aparato governamental que garantiu a sua
permanéncia no local (PAVIANI, 2007, p.11-12).

Esses dois fatos descritos exemplificam o pensamento de Lefebvre, que identifica na
luta de classes o verdadeiro motor dos conflitos urbanos contemporaneos, e que esse tipo de
conflito ndo nega a esséncia comunitaria e existencial da vida urbana, e ainda comporta entre
seus estandartes o direito de pertencimento a cidade. Para Lefebvre, no contexto urbano, cada
classe social expressaria esse senso de pertencimento buscando ocupar cada vez mais espago
nos rumos da dindmica social, mesmo que isso signifique uma posicao de resisténcia e uma
relacdo conflituosa com as demais classes, mas afirma: “as lutas de facgdes, de grupos, de
classes, reforcam o sentimento de pertencer. [...] Quanto aos detentores da riqueza e do poder,
sentem-se eles sempre ameacados” (LEFEBVRE, 2008, p.13).

Para Brasilmar Nunes, a farra com a terra publica da década de 1990 foi determinante
para a proliferacdo das Regifes Administrativas (antigas cidades satélites), e para a
consolidacdo do DF através destas ultimas, num processo de consolidagdo do processo de
metropolizacdo de Brasilia iniciado em finais dos anos 1970 (antes abordado nesta dissertacéo),
no qual essa nova metrépole “tenderia a apresentar as caracteristicas tipicas de grandes cidades
brasileiras, a saber: segregacdo espacial, periferizacdo da populacéo, poluicdo, elevados indices
de violéncia etc.”. Segundo o socidlogo, o planejamento urbano de Brasilia da forma como foi
executado criou um espaco social marginal que ele chamou de “apartheid tupiniquim”
(NUNES, 2003, p. 90-99).

Segundo o urbanista Benny Schavasberg, outro marco historico do periodo que
contribuiu para consolidagdo do processo de metropolizacdo foi a Constituicdo de 1988, que
inovou ao facultar aos estados a possibilidade de desenvolverem o planejamento regional no

pais por meio da instituicdo de suas unidades regionais. O ciclo de criagdo de unidades regionais
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de diferentes dimensbes, conformacBes e portes populacionais que se seguiu terminou
“vulgarizando de certa forma o conceito metropolitano”. A nova Constituigdo permitiu também
0 aumento do numero de Regides Metropolitanas (RM) no Brasil, criadas em sua maioria por
atos institucionais, sem que houvesse uma minima integracdo funcional entre os municipios
abrangidos por essas regides. A Area Metropolitana de Brasilia (AMB) é um exemplo desse
tipo de disfuncdo de maneira peculiar: a de uma metropole sem uma regido metropolitana
legalmente reconhecida (SCHVASBERG, 2010, p.259). Ou seja, a AMB tem todas as
caracteristicas e todos os problemas tipicos de uma regido metropolitana, entretanto ndo goza
dos recursos financeiros federais e beneficios legais com vistas a equaciona-los, e isso é produto
da politica de periferizacdo da populacéo adotada no DF, que criou centros urbanos distantes e
espacialmente dispersos, denotando com isso que a estratégia de ocupacdo geograficamente
espraiada e polinucleada passou a cobrar seu preco a medida que a cidade se agigantou .

A Constituicdo permitiu também a criacdo de uma nova categoria de organizagdo
regional: as Regides Integradas de Desenvolvimento (RIDE), que objetivam promover o
planejamento integrado de servicos, infraestrutura, mobilidade, satde e também moradia entre
todos os entes integrantes. A RIDE do DF foi criada pela Lei complementar n® 94, de 1998, e €
constituida pelas cidades satélites do DF e de municipios de seu Entorno nos estados de Minas
Gerais e Goias (CATALAO, 2010, p.79-82). A RIDE DF, entretanto, é também expressao das
desigualdades de sua ocupacdo, na qual se observa uma imensa disparidade entre a “Cidade-
Mae”, Brasilia, e seu Entorno. Segundo Schvasberg, uma clara evidéncia dessa desigualdade
pode ser expressa a partir do PIB/DF, que é de R$ 80.071.130,00 enquanto o PIB/Entorno é de
R$ 5.539.060,00. Em sintese, o PIB do DF é 16 vezes maior do que o PIB do seu Entorno, com
um territorio que é 10 vezes menor. Ja o BIP do DF per capita é de R$ 37.600,00, 7 vezes maior
que o PIB do Entorno per capita que € de R$ 5.164,00 Acerca das disparidades dessa Ride, se

manifesta Schvasberg,

E evidente que é preciso considerar e, sobretudo, relativizar a enorme distancia
gue ha entre o Distrito Federal (DF) e o seu nucleo central de Brasilia com os
municipios do Entorno em matéria de renda, empregos e PIB — Produto Interno
Bruto. Nestes aspectos sdo tremendamente dispares e mais altos os indicadores de
Brasilia, o que é resultado e resultante de uma centralidade e um poder metropolitano
altamente concentrado e desproporcional em relagdo as demais aglomeracles e
regides metropolitanas brasileiras. Embora a propria acepcao do termo Metropole
signifique Cidade-Mae, demonstrando a supremacia e imanéncia desta para com
as demais, no caso de Brasilia a desigualdade entre a Cidade-Mae e as demais
extrapolou a idéia inicial das cidades-satélites do DF. Hoje, Brasilia polariza
claramente os municipios da Area Metropolitana de Brasilia (AMB) em uma relagéo
metropolitana de alto padréo de desigualdade. (SCHVASBERG, 2010, p.263-264).
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Ao concluir este capitulo esta dissertacdo toma por suporte a tese de Lojkine, de que o
Estado, por meio de suas politicas habitacionais, seria o principal promotor da segregacéao
socioespacial, pois criaria suas politicas com o objetivo de sempre beneficiar ao grande capital
(LOJKINE, 1997, p.172). No caso de Brasilia, além de beneficiar a este ultimo, os governos de
turno na Ultima década do século XX se utilizaram, sobretudo, do clientelismo politico-eleitoral
como veiculo de conquista e manutencdo de poder, mesmo a custa da maximizacdo das
desigualdades urbanas, que segundo o citado autor podem se manifestar a partir de trés formas
de ocorréncia, que conforme demonstrado nesta dissertacdo até este capitulo, sdo observaveis
nos panorama urbano do DF, a saber:

1 — Uma oposicéo entre o centro, onde o preco do solo é o mais alto, e a periferia[...]

2 — Uma separacdo entre zonas de moradias reservadas as camadas sociais mais
privilegiadas e as zonas de moradia popular.

3 — Um esfacelamento generalizado das ‘fungdes urbanas’, disseminadas em zonas
geograficamente distintas e cada vez mais especializadas: zona de escritérios; zona
industrial; zona de moradia, etc. E o que a politica urbana sistematizou e racionalizou
sob 0 nome de zoneamento. (LOJKINE, 1997, p.189).
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Capitulo 10 - Habitac&o de interesse social - a abertura da Caixa de Pandora

Neste capitulo serdo abordadas as principais inova¢es no campo da gestdo urbana e da
moradia apds a promulgacdo do Estatuto da Cidade, e como estes influenciaram Brasilia, que
ja era uma das maiores metropoles brasileiras, e com estas ultimas compartilhava uma série de
deficiéncias no campo da habitacdo, da mobilidade urbana e do direito a cidade, conforme
dissertado nos capitulos anteriores. E preciso destacar que a constitucionalizacdo do direito
social a moradia, da funcdo social da propriedade e da politica urbana objetivou promover
mudancas na forma como as cidades e as politicas de habitacdo de interesse social seriam
conduzidas doravante pelos governos. Esta dissertacdo também se ocupou de abordar neste
capitulo as principais mudancas ocorridas nos panoramas urbanos e na organizacdo social de
Brasilia a partir desses novos marcos legais e politicas publicas implementadas.

O Estatuto da Cidade, promulgado em 2001, regulamentou os artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal, que tratam da politica urbana e da adequada aplicacdo da funcéo social
da propriedade. O Estatuto propde avancos relevantes na politica urbana nacional, e de maneira
uniforme para todo o pais, disciplinando a atuacao de todos os entes da Federagdo. O Estatuto
também foi um importante marco na inclusdo da sociedade civil no planejamento urbano,
privilegiando as decisdes colegiadas para o atendimento das necessidades coletivas por meio
de mecanismos de gestdo participativa (BRASIL, 2001).

O segundo marco legal da década, e que em certa medida reforcou as disposi¢bes do
Estatuto da Cidade foi a promulgacgéo da Lei Federal n® 11.124/2005, que promoveu mudancas
na forma da gestéo urbana dos estados e do DF por meio de dois eixos principais: 1) criagdo do
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social — SNHIS e do Fundo Nacional de Habitacéo
de Interesse Social — FNHIS; 2) a elaboragdo do Plano de Habitacdo de Interesse Social é
condicdo necesséria para efetivar o repasse de recursos federais voltados para habitacao social
aos entes federados (MDR, 2020).

Essa legislacao disciplinou a forma como os recursos federais para a habitacdo para as
camadas de baixa renda seriam repassados aos estados e ao DF, e estabeleceu a elaboracdo de
planos de habitagéo local como condicdo essencial para os repasses, muito embora a adesao ao
Programa seja facultativa. Essa lei fundamentou a criacdo do Plano Distrital de Habitacdo de
Interesse Social — PLANDHIS, pelo GDF.
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No que concerne ao DF, o periodo compreendido entre a promulgacéo do Estatuto da
Cidade, em 2001, e o lancamento do programa habitacional vigente — o Habita Brasilia, em
2016, foi marcado pela profusdo de inovacdes e alteracbes legislativas, bem como pela
implementacdo de programas habitacionais objetivando o combate ao déficit habitacional, a
exemplo da lei distrital n® 3.877/2006 - que trata da Politica Habitacional no DF; da lei distrital
4.020/2007 — que criou a Companhia de Desenvolvimento Habitacional do Distrito Federal —
CODHAB; da lei complementar N° 794/2008 — que criou o programa Cheque Moradia no DF;
0 Plano Diretor de Ordenamento Territorial de 2009 (PDOT/2009), que atualizou o PDOT de
1997, adequando-o as inovacdes do Estatuto da Cidade de 2001; da criacdo do Plano Distrital
de Habitacdo de Interesse Social — PLANDHIS, em 2012; e do Decreto n° 37.438/2016 — que
instituiu o ja citado programa Habita Brasilia.

Pesquisar e conhecer da existéncia dessas leis foi util a esta dissertagdo com vistas a
responder a seguinte pergunta: quais instrumentos detinha o Estado para enfrentar a questéo
habitacional? Conforme se péde demonstrar, o0 DF dispde de um adequado e atualizado
conjunto de normas e fontes recursos para o enfrentamento do déficit habitacional. E preciso
destacar ainda que o citado PDOT promoveu a maior transformacgdo no panorama urbano do
DF desde a fundacéo da cidade, tendo em conta que transformou maior parte das terras do DF
(inclusive rurais) em areas urbanas e flexibilizou as normas de construcdo, permitindo ao
mercado imobilirio a construgdo de grandes edificios verticais, abrindo assim uma série de
novas frentes de desenvolvimento social e econdémico, ampliando muito o espaco da cidade que
poderia ser ocupado (SANTAREM, 2013, p.96). Essa ampliagdo na oferta de terra urbana
influenciara positivamente, inclusive, a demarcacdo das Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS), adiante abordadas nesta dissertacao.

Paralelamente a criacdo dessas novas legislacdes, segundo Paviani, o Estado frente as
ocupacdes irregulares anteriores executou uma “politica do fato consumado”, passando a
regularizar essas areas, sem com isso necessariamente dota-las de melhor infraestrutura
(PAVIANI, 2010a). A maior evidéncia desse “fato consumado”, ¢ que, segundo estimativas do
PLANDHIS, dos 191.269 lotes planejados para regularizacdo fundiéria, 82.245 ja se
localizavam em cidades satélites consolidadas, e a sua totalidade estava concentrada em Areas
de Regularizacdo de Interesse Social (familias com renda até 12 salarios minimos segundo
critérios do GDF) (GDF, 2012, p.101).

Apos a sequéncia de governos de Joaquim Roriz, que renunciou em 2006 para disputar

uma vaga no Senado, uma das primeiras a¢des do novo governador José Roberto Arruda (ex-
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secretario de obras de Roriz) para adequar a legislacdo do DF ao Estatuto da Cidade foi a criagdo
do Fundo Distrital de Habitacdo de Interesse Social - FUNDHIS — Criado pela lei
complementar n°762/2008, cujo objetivo é centralizar e gerenciar os recursos financeiros
destinados & implementacdo de programas e politicas habitacionais abrangendo construgéo,
conclusédo, melhoria, reforma, aluguel social, lotes urbanizados, infraestrutura em geral,
paisagismo e até mesmo compra de material de construcdo para reforma de moradias,
representando assim uma proposta completa e abrangente, sendo uma das legislacfes mais
avancadas da area de habitacdo no pais (ANDRADE, 2008). O objetivo da lei € solucionar o
déficit habitacional no DF, priorizando a populacdo de baixa e média renda. A principal
inovacéo dessa lei, entretanto, é que os recursos sdo administrados por um Conselho Gestor de
12 membros - composto por seis representantes do GDF, e seis da sociedade civil — sendo quatro
representantes de movimentos populares de defesa da moradia, um do empresariado do setor, e
um representante dos trabalhadores (GDF, 2008a).

Ficou definido nessa lei que a responsabilidade por implementar a politica habitacional
do DF é a SEDUH e cabe a TERRACAP o fornecimento de lotes e unidades habitacionais
prontas. Em 2007, foi sancionada a Lei N° 4.020, que criou a CODHAB e o Sistema de
Habitac&o do Distrito Federal (SIHAB-DF). A CODHAB cabe executar a politica habitacional
do DF, podendo atuar ndo apenas no seu territrio, mas em toda a Area Metropolitana de
Brasilia (AMB), objetivando assim a busca da integragdo da politica habitacional do DF com
a dos municipios da RIDE-DF (CLDF, 2007). O destaque que esta dissertacdo confere a esse
conjunto de leis e empresas publicas tem um fundamento bastante claro: desde a criacdo da
SHEB, em 1962, e pela primeira vez em décadas, 0 GDF estruturou um conjunto de medidas
que ia da alocacdo de fundos até a organizacdo de empresas especialmente voltadas para a
habitacéo popular, dotando o Estado de uma estrutura completamente diferente das anteriores.
Ou seja, os rumos das politicas de habitacdo no DF dependeriam muito mais de opcles e
decisdes politicas doravante.

A criagdo do FUNDHIS e sua gestdo por um conselho composto em parte por
representantes de movimentos sociais significou um avanco na gestéo dos recursos financeiros
destinados a habitacdo de interesse social no DF. Muito embora ndo seja o objeto principal desta
dissertacdo a investigacdo da participacdo social nas politicas de habitacdo, esta dissertacéo se
alinha a pesquisa de Bernhardt, que destaca a importancia da participacdo da sociedade nas
decisOes relacionadas a habitagcdo ao destacar que a excluséo da participacdo social nas decisoes

politicas se reflete na forma como as cidades sdo organizadas em seus espacos. Ou seja, a
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exclusdo politica se reflete na excluséo social, que por sua vez se materializa no espa¢o urbano,
haja vista que cidades, na diccdo Bernardth, sdo construidas a partir de Idgicas politicas, e de
acordo com o apresentado nesta dissertacdo Brasilia ndo fugiu a essa regra, pelo contréario,
corporificou os planos politicos sob os quais foi erigida e ocupada ao longo do tempo por
diferentes governos, sendo destes um claro reflexo. Nesse sentido afirma Bernhardt: “a exclusao
de uma parcela da populacéo mais vulneravel no campo social e econdmico se reflete na forma
COmMo Vivemos nos nossos espacos urbanos” (BERNHARDT, 2009, p.21).

N&o obstante o avancgo representado pela participagdo da sociedade civil no FUNDHIS,
esta, como é comum nesses colegiados publicos, ndo detém isoladamente a gestdo e nem poder
de veto. De acordo com a lei que criou o fundo, em caso de empate, o0 voto de qualidade
(também chamado “voto de Minerva”) cabe exclusivamente ao representante do Estado no
conselho: o secretario de desenvolvimento urbano. Ou seja, ainda que haja participa¢do da
sociedade no citado conselho, o poder decisério permanece nas maos do Estado.

Cabe ao GDF a criacao das politicas de habitacdo que fardo jus aos recursos do Fundo,

que quando ndo utilizados sdo transferidos ao Tesouro do DF. Com base na série de balangos

divulgados pelo GDF, desde que foi criado, ndo faltou dinheiro ao FUNDHIS, que tem entre as
suas varias origens de receitas, o valor arrecadado de 10% das emissGes de Alvara de
Construcdo e Aprovacao de Projetos Habitacionais de todo o DF. A tabela abaixo explicita o
que esta dissertacdo ora problematiza: o recorte dos Ultimos seis anos evidencia um volume de
aplicacdo de recursos muito aquém do valor disponibilizado, além de periodos nos quais
nenhum centavo foi empenhado ou pago, mesmo ante a existéncia de orcamento disponivel. Se
ndo houve falta de dinheiro, o que faltou entdo para que os nimeros do déficit habitacional no
DF fossem drasticamente reduzidos por meio da aplicagdo de recursos financeiros em
programas de habitacdo ao longo dos anos haja vista a sua disponibilidade? Esta dissertacéo
ndo conseguiu identificar uma justificativa para este fato, e chama a atencéo a brusca reducéo

do or¢camento para 2021, que correspondeu a menos de 10% do valor orcado no ano anterior.

Comparativo Quadro de Detalhamento de Despesas
(Aprovacao Lei Orcamentdria Anual - FUNDHIS)
ANO LOA (Lei Orcamentéria VALOR VALOR VALOR
Anual) APROVADO EMPENHADO LIQUIDADO
2015 | Lein®5.442,30.12.2014 | R$ 56.084.879,00 R$ 3.368.417,75 R$ 2.783.304,79
2016 | Lein®5.601, 30.12.2015 | R$ 37.786.981,00 R$ 4.418.691,16 R$ 4.241.322,36
2017 | Lein®5.796,29.12.2016 | R$ 30.943.777,00 R$ 502.697,08 R$ 502.697,08

2018 | Lein®6.060,29.12.2017 | R$ 25.001.280,00 0,00 0,00
2019 | Lein°6.254,09.01.2019 | R$ 65.087.639,00 R$ 8.259.826,63 R$ 280.173,42
2020 | Lein®6.482,09.01.2020 | R$ 67.087.284,00 0,00 0,00
2021 | Lein°6.778,06.01.2021 | R$ 6.314.542,00 0,00 0,00

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados da SEDUH (SEDUH, 2022)

99



Concluida a estruturacdo da nova maquina estatal voltada para a habitacdo no DF, a
opcao do entdo governador José Roberto Arruda foi, em 2008, por meio do decreto n° 29.072,
regulamentar a Lei N° 3.877, e instituir, na pratica, trés programas habitacionais distintos para
0 DF, organizados em trés categorias: |) de interesse social, para familias com renda de 0 a 5
salarios minimos; 1) para atendimento a classe média, inclusive por meio de cooperativas e
associacOes habitacionais; e, Ill) de regularizacdo fundiaria - dividido em regularizacdo
fundiaria “De Interesse Social” (até 12 salarios minimos) e “De Interesse Especifico” (superior
a 12 salérios minimos) (GDF, 2008b). No mesmo ano, a Lei Complementar N° 794 criou 0
Programa Cheque-Moradia, destinado a construcdo e melhoria de unidades habitacionais de
interesse social no DF (GDF, 2012b), por meio da disponibilizacdo de um auxilio de R$ 15.000
para construcdo e de R$ 3.000 para reforma dos domicilios.

Mas a principal alteracdo legislativa necessaria a viabilizar de fato uma politica
habitacional que priorizasse as populac6es de baixa renda, e com isso viabilizasse solu¢fes para
0 problema do déficit habitacional no DF seria um novo Plano Diretor de Ordenamento
Territorial do Distrito Federal (PDOT/2009).

A criacdo de um novo PDOT para o DF mobilizou diversos setores da sociedade, e se
constituiu numa oportunidade de redefinir o futuro da habitacdo e do direito a cidade em
Brasilia humanizando o seu planejamento. Diante dos seguidos fracassos da politica urbana,
principalmente aquelas verificadas ao longo dos 13 anos dos governos de Joaquim Roriz, 0
novo PDOT foi objeto de um intenso debate social e juridico na época.

De acordo com a urbanista Suely Franco, a execucdo do PDOT anterior (e entdo
vigente), de 1997, ndo se ocupou de prover solugdes para as necessidades de habitacdo da
populagéo de baixa renda, e durante a sua vigéncia ndo foram observadas minimamente pelo
Estado as diretrizes relacionadas a disciplina do uso e comercializacdo do solo, infraestrutura,
mobilidade, entre outros. Essa inobservancia por parte do proprio Estado favoreceu ainda mais
a grilagem de terras pela elite imobiliaria, o parcelamento irregular, e a invasao licenciosa de
terras publicas por grupos empresariais objetivando a especulacdo, resultando em uma “gestdo
territorial dispersiva e aleatoria e a perversidade dos processos imobiliarios irregulares” que
redesenharam o espaco do DF, evidenciando assim que apenas normas por si s6 ndo sao
suficientes, principalmente quando a propria acdo governamental ndo as observa, dai a
importancia do amplo debate que o novo PDOT provocou (GONZALES, 2010a, p.176-177).
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Segundo a mesma autora, a multiplicidade de interesses politicos em torno da questao
habitacional e a falta de planejamento urbano teve como um de seus reflexos a piora de
indicadores sociais em Brasilia, a exemplo da concentracao de 43,18% de pessoas sem casa em
2006 estar vinculada a um unico extrato social - a populacdo de baixa renda - até 3 salarios-
minimos (Gonzales, 2010a, Idem). Tomando por fundamento o pensamento de Suely Franco,
esta dissertacdo compreende que essa piora observada nos indicadores sociais € um produto
direto do descasamento entre a politica urbana executada pelo Estado desde a década anterior
até aquele ano e as reais necessidades da sociedade, principalmente de seus extratos mais
vulneraveis, resultando na ampliacdo das desigualdades e recrudescimento das disparidades
socioespaciais.

Segundo a pesquisa de Wanderson Nascimento, as discussdes publicas em torno do
PDOT/2009 que precederam o seu envio a Camara Legislativa do DF evidenciaram disputas
envolvendo ONGs, entidades representativas de defesa do direito a moradia, sindicatos,
académicos, politicos e grupos empresariais. O autor identificou trés grupos organizados, que
ele classificou como “coalizoes”:

a) a “coalizagdo modernista”, formada majoritariamente por representantes do
Instituto do Patrimdnio Histérico do DF (IPHAN) e de membros do Instituto de
Arquitetos do Brasil (IAB), cujas bandeiras foram a defesa da conservacao do
patriménio arquiteténico e ambiental, 0 combate a grilagem de terras, e a criacdo
de leis mais restritivas quanto a ocupacao e expansao urbana do DF;

b) a “coalizdo Pro-Moradia Popular”, composta por movimentos sociais e agentes
publicos, a exemplo da CODHAB, Associacdo Pro-Morar, Unido Pela Moradia
Popular, Coalizdo de Luta Pela Moradia Popular, Articulacdo do Grito dos
Excluidos, Unido de Condominios de Baixa Renda, entre outros, que defendiam
a reducdo das desigualdades socioespaciais e leis menos restritivas acerca da
ocupacdo e expansao urbana do DF. Exigiam também o cumprimento dos
dispositivos de politica urbana do Estatuto da Cidade, com destaque para o
cumprimento da fungéo social da propriedade urbana e da democratizacéo do
acesso a moradia; e

C) a “coalizagdo desenvolvimentista”, formada em sua maioria por representantes
do mercado imobiliario, tais como empreiteiros, incorporadores imobiliarios,
Sindicato da Industria da Construgdo Civil do DF (SINDUSCON-DF),
Associacdo de Empresas do Mercado Imobiliario do DF (ADEMI-DF),

101



Associacdo de Condominios Horizontais e Associaces de Moradores do DF
(Unica-DF), e também por parlamentares distritais, cujas pautas traziam um
discurso de priorizar o desenvolvimento econémico, mas que na verdade
objetivavam a maximizacao dos ganhos de capital pela especulacdo imobiliaria.
O crescimento vertical (liberacio do gabarito) de Aguas Claras e do Setor
Noroeste, areas destinadas a moradia da classe média-alta, integrariam 0s
interesses desta coalizdo (NASCIMENTO, 2017).

Houve intensa participacdo popular na construcdo do Plano Diretor de Ordenamento
Territorial de 2009 (PDOT/2009), tanto nas diversas audiéncias publicas e consultas, quanto
nas discussdes quando da chegada do projeto a Camara Legislativa do DF; e pela configuracao
dos publicos envolvidos fica patente uma disputa de classes pela defini¢cdo de um novo modelo
de cidade que contemplasse a sua diversidade e seus interesses socioeconémicos.

Para as classes menos favorecidas representadas, a regularizacéo dos lotes previamente
ocupados, o direito a cidade e 0 combate a segregacdo socioespacial estava no centro do debate,
0 que permitiu, inclusive, a confluéncia de interesses “progressistas” com interesses “pro-
moradia popular” em alguns momentos, tendo em vista que progresso econdmico e inclusio
social ndo sdo mutuamente excludentes (NASCIMENTO, 2017).

O grande objeto em torno do qual as “coalizdes” travaram seus embates ndo era apenas
a aprovacdo de uma nova disciplina legal do espagco urbano do DF, mas o capital espacial
resultante dessa nova normatizacdo para os diversos estratos sociais representados por esses
grupos; capital espacial esse que é extremamente desigual em Brasilia. Foi justamente esse
desequilibrio de classes, ou mais especificamente de “poder material e simbdlico” na dic¢do de
Bourdieu, o fiel da balanga do resultado dos debates em torno do PDOT.

Bourdieu, segundo a perspectiva de sua “Teoria da Agdo Pratica”, compreende que a
cidade e seus lugares sdo espagos de lutas e de interacbes nas quais 0S agentes estdo
intrinsecamente relacionados a producdo e reproducdo de discursos, ideologias, relacbes e
praticas sociais. Muito embora Bourdieu ndo tenha elaborado uma teoria de um capital espacial,
diversos de seus estudos se dedicam a andlise das formas de produgdo do “espaco fisico” e do
“espago social”. Segundo ele, por exemplo, “a 0posic¢ao entre centro e periferia, sdo o efeito da
distancia no espaco social, quer dizer, da distribui¢do desigual das diferentes espécies de capital
no espaco geografico” (BOURDIEU, 1989, p. 139).

Mesmo havendo participacdo da sociedade, também houve um intenso lobby politico

por parte da elite imobiliaria, objetivando principalmente a liberacdo de gabaritos (aumento da
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verticalizacdo permitida dos imoveis), a expanséo de novas areas habitacionais, e flexibilizacédo
de legislages. Como resultado desse processo, em comparacao aos Planejamentos anteriores,
questdes envolvendo protecdo do patriménio urbano perderam relevancia diante de grupos com
discursos “desenvolvimentistas”, o que resultou no favorecimento de setores de maior poder
econbémico (NASCIMENTO, 2017). Tais resultados evidenciam, conforme o pensamento
foucaultiano, que as assimetrias nas relacGes sociais somente podem ser equalizadas pelo
Estado, entretanto, o lobby politico da elite imobiliaria junto a este altimo culminou pelo
atendimento de maior parte das suas demandas, em detrimento dos movimentos sociais,
evidenciando assim que a “sensibilidade” estatal aos reclames sociais é sempre diminuta ante a
influéncia do mercado capitalista e dos grupos de interesse locais.

Entretanto, ndo bastasse a franca vantagem da elite imobiliaria no atendimento de suas
pautas, ao final da fase de debates 0 PDOT que foi discutido com a sociedade foi muito diferente
daquele aprovado na Camara Distrital, gerando consequéncias no campo juridico-penal. Diante
de uma série de denuncias de corrupcao que envolviam parlamentares do Legislativo Distrital,
membro da clpula do Judiciario, diversos integrantes do Executivo, e, empresarios de diversos
setores, principalmente aqueles ligados a elite do mercado imobilidrio do DF, todos
supostamente envolvidos num esquema de corrupgao que ficou conhecido como o “Mensaldo
do DEM de Brasilia”, foi deflagrada pela Policia Federal a “Operacdo Caixa de Pandora” cujas
investigacdes alcangcaram até mesmo o governador do DF, José Roberto Arruda, resultando em
sua prisdo e posterior cassacdo de mandato por infidelidade partidaria. Entre os objetos do
suposto esquema criminoso estaria a alteracdo da proposta original do PDOT com vistas a
beneficiar os interesses de grupos empresariais. O Ministério Publico do DF (MPDFT), por
meio de uma Acéo Direta de Inconstitucionalidade (ADIN), pediu a anula¢do do PDOT pois o
projeto originalmente discutido com a sociedade continha 285 artigos, ja o aprovado pelos
deputados distritais possuia 330 artigos, com evidentes indicios de adulteracdo na proposta
discutida com a sociedade (SENADO FEDERAL e CORREIO BRAZILIENSE, 2009).

Da dendncia do Ministério Pablico Federal chama a atencdo o fato de entre os 39
indiciados na época, além de agentes publicos e do proprio governador, figurar como um dos
supostos agentes-chave do esquema o vice-governador, Paulo Octavio, que é o maior
empresario local do ramo da construcao civil e da habitacdo de médio a alto padréo, além de
executor junto ao Estado grandes obras de infraestrutura e possuir inimeros imaveis, vastos
terrenos e luxuosos shopping centers e hotéis em Brasilia, se constituindo assim em um politico

poderoso e um dos homens mais ricos do Distrito Federal. Havia ainda diversas grandes
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empresas do setor imobilidrio supostamente envolvidas no escandalo, evidenciando o poder
econdmico dessa elite imobiliaria a ponto de supostamente alcangarem os mais elevados cargos
do Executivo distrital, varios membros da Camara Distrital, bem como desembargador membro
do Tribunal de Justica do DF e dos Territorios (TJDFT). Até mesmo Joaquim Roriz, ex-
governador do Distrito Federal, figurou entre os indiciados. Ja entre as empresas denunciadas
estavam: PaulOOctavio Investimentos Imobilidrios Ltda; Adler Engenharia; Conbral
Engenharia; e, JC Gontijo Engenharia. Entre varios crimes, o Ministério Publico imputou aos
supostos envolvidos o crime de formacao de quadrilha, e destacou na sua denincia que 0 seu
modus operandi se caracterizava por ter instrumentalizado o Estado a servi¢o dos préprios

interesses.

A poderosa quadrilha integrada pelos denunciados, vinculados pela unido de
designios de cometer os mesmos crimes, implantou um sofisticado estratagema de
corrupcao e de desvio de recursos publicos no Distrito Federal, entranhando-se na
estrutura administrativa e de governo com a finalidade de cometer crimes para
financiar suas atividades ilicitas, conquistar e manter o poder politico e
enriquecer seus membros e aliados (STJ, 2010, p.3 grifo nosso).

As revelagbes da Operacgdo Caixa de Pandora também foram o combustivel para que o0s
movimentos sociais e de classe se insurgissem conjuntamente contra o governo Arruda, tendo
em conta que ficou patente que tais movimentos foram alijados e enganados quando dos debates
em torno do PDOT/2009. De acordo com pesquisador Paiques Lima, o chamado “Movimento
Fora Arruda e Toda Méfia”, ou apenas “Movimento Fora Arruda”, se constituiu numa jornada
de lutas populares e universitarias sem a qual dificilmente os fatos ganhariam a midia, e por
conseguinte o rigor investigativo que culminou na priséo e cassacdo de Arruda (LIMA, 2015,
p.133).

Lima destaca em sua pesquisa que Arruda e seu grupo politico construiram uma retérica
modernizadora da gestdo do DF, e de retomada do “desenvolvimentismo” em Brasilia, o que
supostamente contrastaria com a gestdo de seu padrinho politico, Joaquim Roriz, que foi
marcada pelo populismo e personalismo politico. A principal bandeira de Arruda para o DF
estava centrada num choque de gestdo e de eficiéncia nos servicos e nas contas publicas (LIMA,
Idem).

No que concerne ao objeto desta dissertacdo, Lima destaca que entre os eixos da politica
Arruda estava 0 “projeto de reorganizagdo territorial do Distrito Federal” por meio do qual

“mercantilizou-se o solo urbano, com fomento estatal a especulagdo imobilidria (LIMA, 2015,

p.134). No mesmo sentido do afirmado por Lima, esta dissertagdo concluiu que essa
mercantilizaco e esse fomento estatal & especulagdo encontrou no governo Arruda tdo somente

0 apice de um processo iniciado muito antes, conforme abordado no capitulo dedicado a
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formacdo do mercado imobiliario privado local e nos seguidos escandalos de corrupcao e CPIs
dos governos Roriz envolvendo grilagem e favorecimento de agentes publicos por grupos de
interesse no espaco urbano do DF.

Para que se estabeleca uma dimensdo do contetdo e da gravidade das dendncias, que
por sinal alcangavam todas as esferas do Estado em Brasilia, incluindo a alta cupula do
Executivo, bem como os poderes Judiciario e Legislativo (incluido o presidente da Camara, que
estava na linha de sucesséo do governador), a Procuradoria Geral da Republica pediu em 2010
a intervencgédo federal no DF, justificando que a capital apresentava uma situagdo de total
aviltamento das instituicGes de Estado praticamente paralisando a méaquina pablica distrital em
face do suposto esquema de corrupgdo. Desde a redemocratizacdo do pais, e até aquela data,
nunca havia ocorrido uma intervencdo num estado da Federacdo. Considerando a prisdo de
Arruda, a rendncia do vice, Paulo Octévio, e a elei¢do indireta de Rogério Rosso como
governador, o STF optou por negar o pedido de intervencdo (CONJUR, 2010).

O conhecimento do desenrolar das a¢6es populares contra o governo Arruda quando do
escandalo do “Mensaldo do DEM” foi util aos objetivos desta dissertagdo no sentido de
compreender os rumos da atuacdo do Estado e das politicas de habitacdo no DF apds uma
comocao popular tdo prolongada e que resultou no desmonte politico de toda aquela estrutura
de governo. No mesmo sentido opina Lima, ao afirmar que o “Movimento Fora Arruda” teve o
condéo de “rearticular as forgas sociais do DF”, abrindo caminho para que uma nova corrente
politica assumisse 0s rumos do poder, e rompesse com a hegemonia do grupo politico que
dominava o DF ha quase duas décadas, representados predominantemente por nomes como
Roriz e Arruda, que construiram sua base de apoio popular com fundamento na exploracéo
politica da questdo da moradia no DF (LIMA, 2015, p.136).

Passados 12 anos desde o escandalo (2021), varias a¢des penais desencadeadas pela
Operacéo Caixa de Pandora ainda nao foram concluidas, e varios dos acusados, principalmente
aqueles relacionados ao mercado imobiliario privado do DF continuam em atuacdo, a exemplo
da PaulOOctavio Investimentos Imobiliarios. Sob o aspecto da politica habitacional do DF, o
suposto conluio criminoso entre agentes do Estado e de empresarios da elite imobiliéria local,
além de evidenciarem a forma socialmente predatdéria como a questdo imobiliaria no DF estava
sendo conduzida, aprofundou a crise habitacional em Brasilia e a piora de indicadores sociais,
a exemplo da elevagdo do preco dos imoveis diante de sua baixa oferta e elevada demanda,
especialmente no periodo compreendido entre a saida de Joaquim Roriz do GDF, em 2005, e a

revisdo do PDOT em 2012. Como agravante, a crise econémica mundial de 2008 provocou
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sérios impactos na economia brasileira, com retracdo econémica e desaceleracdo do PIB
(GONGALVES, 2017, p.24).
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Grafico 2 - Evolugao do valor médio do m2 dos imdveis residenciais no DF.
EVOLUGAO VALOR MEDIO VENDA M2 IMOVEIS RESIDENCIAIS NO DF
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Fonte: (PACHECO, 2020, p.205)

A forma como ocorreu a paralisacéo das politicas de habitagdo no DF na primeira década
do século XXI, tendo como principal causador o perverso concluiu entre a elite imobiliaria local
e o Estado foi emblemaética sob diversos enfoques. A partir da combinacdo de fatores como: a
politica de oferta de lotes em troca de apoio politico perpetrada pelo Governo Roriz até 2005;
uma sequéncia de inovac0es legislativas e administrativas no DF que culminaram com o Plano
de Ordenamento Territorial (PDOT) de 2009 no centro de um escandalo de corrupcado; e, 0s
efeitos da crise econémica de 2008, € possivel afirmar que os anos 2000-2010 foi uma década
perdida para a habitacdo de interesse social no DF. Por consequéncia, houve o aprofundamento
das desigualdades, e surgimento de novos assentamentos favelizados. Sobretudo, ocorreu o
sucateamento e paralisacdo da maquina publica da habitacdo em prejuizo das populacdes de
baixa renda conforme os dados que adiante serdo apresentados.

Esta dissertacdo situa como central outro fato ocorrido no periodo: mesmo ante 0s
efeitos da Operacéo Caixa de Pandora, esta Ultima evidenciou que a elite imobiliaria local havia
se consolidado como uma forca econémica e politica sob a qual o modelo de producdo
capitalista do espaco do DF se modificou de maneira praticamente irreversivel. Se nos primeiros
anos da capital o Estado era o principal fornecedor da moradia e ordenador do espaco da cidade,
os escandalos de corrupgdo evidenciaram que o capitalista imobiliario havia usurpado esse
papel, ao ponto de dominar inclusive a prépria maquina de Estado em favor dos préprios
interesses. E esse fato ndo pode ser relativizado, tendo em vista que transformou a habitagéo no

DF por meio de sua financeirizacéo e elitizagdo, agravando ainda mais o abismo entre as
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classes, a apartacdo social e a segregacdo do espaco urbano sob um viés predominantemente
financista, reduzindo ainda mais as oportunidades de obtencdo de moradia para os mais pobres.

Para evidenciar os resultados dessa conformacdo sociopolitica e econémica da habitacdo
em Brasilia ap6s essa sequéncia de escandalos de corrupcédo, de acordo com o IBGE, em 2012
(auge da elevacdo local dos precos de imdveis), 133.556 brasilienses moravam em 36 favelas
distribuidas em todo o territorio do DF. Havia 36,5 mil domicilios, maioria barracos, com em
média 3,7 habitantes cada, e cuja maioria da populacdo era composta por mulheres: 50,3%
(CORREIO BRAZILIENSE, 2012).

Apenas 45,3% das favelas tinha fornecimento de energia elétrica e iluminacdo publica
pela Companhia Energética de Brasilia (CEB); um dos piores indices do Brasil. A titulo de
exemplo, em Sdo Paulo, 65,9% dos assentamentos irregulares carentes recebem fornecimento
de energia. Em Goias, o indice é quase o dobro do DF, com 83% das favelas iluminadas. Sem
alternativas, os demais 54,4% de domicilios favelizados do DF sem luz em casa, foram
empurrados para as ligacdes ilegais de energia elétrica (conhecida como “gato de energia™).
Ainda assim, 0,3% dessas habitacdes precérias ndo tem qualquer forma de iluminacdo (Idem).

Sob o prisma do saneamento bésico e da salde coletiva, nas favelas brasilienses apenas
53,5% moradias eram atendidas pelos caminhdes do Servi¢o de Limpeza Urbana (SLU), e os
demais habitante providenciavam o proprio descarte ou queima do lixo. Um aspecto positivo é
que a grande maioria das favelas é atendida com &gua tratada pela Companhia de Saneamento
Ambiental do Distrito Federal (Caesb): 94,5% desses domicilios eram atendidos. Entretanto,
apenas 15% das habitagdes eram ligados a rede publica de esgoto; 82% usavam fossas sépticas,
e 3% langcavam dejetos organicos em valas, rios, ou em cérregos (Ibiden, Idem).

Em 2020, o numero de domicilios favelizados em Brasilia quase dobrou desde 2012,
chegando a 62.179 habitacGes, o que corresponde a 6,65% do total de domicilios existentes;
enquanto a populagdo estimada aumentou 17% entre 2010 e 20212%, evidenciando assim que o
fendmeno da favelizacdo atingiu parcela expressiva dos ja residentes no DF, e néo
predominantemente migrantes, como ocorria nas décadas anteriores (IPEA, 2020).

Também em 2020, o DF ostenta ainda possuir a segunda maior favela do Brasil, a Sol
Nascente, com 25.441 habita¢cfes, que muito embora tenha sido transformada em cidade (322
Regido Administrativa do DF) por meio da Lei n° 350/2019, ainda preserva praticamente todas

as caracteristicas de um assentamento favelizado, haja vista que apenas leis e decretos, por si,

25 De acordo com o IBGE, a populagdo do DF no Censo de 2010 era de 2.570.160 habitantes, e a estimativa é que
seja de 3.094.325 habitantes em 2021 (IBGE, 2021).
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ndo alteram realidades quando desacompanhados de agdes efetivas. A Sol Nascente perde em
numero de habitagdes apenas para a favela da Rocinha, no Rio de Janeiro, com 25.742
domicilios; apenas 301 a mais que a sua congénere brasiliense (IPEA, 2020).

Em sintese, todos esses numeros evidenciam os prejuizos causados pela financeirizagéo
do espaco urbano e pela corrupgéo publico-privada envolvendo habitacdo de interesse social,
bem como seus efeitos na organizacdo dos espacos sociais e na producgédo e reproducdo das
desigualdades socioeconémicas, deteriorando o panorama urbano de Brasilia num modelo

exclusivista, elitista, concentrador de renda e socialmente excludente no periodo.
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Capitulo 11 - Programas habitacionais no DF, o pesadelo da casa prépria

Neste capitulo esta dissertacdo se ocupou de conhecer e avaliar as politicas urbana e de
habitacdo do DF implementadas apds a crise provocada no setor pela corrupcao revelada pelo
escandalo do “Mensalao do DEM”, que provocou um retrocesso na implementacdo de varios
dos projetos representados pelas legislacfes urbanisticas e habitacionais aprovadas entre 2000
e 2010, conforme abordado no capitulo anterior.

O contexto sob o qual tais politicas foram pesquisadas e avaliadas se situa a partir do
periodo em que a coalisdo de partidos politicos, movimentos sociais, estudantis e sindicais que
ajudaram a encerrar o ciclo politico representado no governo Arruda e a eleger governador
Agnelo Queiroz do PT (em 2011) passam a cobrar com mais veeméncia solucdes por parte do
Estado para a questédo urbana e habitacional no DF, que enfrentava um de seus piores momentos
historicos diante dos agravamentos dos indicadores sociais e da piora da confianca da populacédo
tanto na classe politica quanto nos agentes do mercado (OLIVEIRA, Diego M., 2021, p.115).

Este capitulo também objetivou dar visibilidade ao trabalho de organismos de controle
do préprio Estado, a exemplo da Controladoria Geral do DF e Tribunal de Contas do DF, que
promoveram avaliagdes objetivas dos programas e das politicas de habitagdo, e que ofereceram
recomendacdes relevantes para ajustes nestes ultimos, conferindo a este capitulo um carater de
avaliacdo socioldgica, politica, mas também técnica acerca do tema em analise, 0 que demanda
por consequéncia uma abordagem mais descritiva em certa medida em favor da adequada
compreensdo do objeto pesquisado.

Conforme abordado no capitulo dedicado as politicas de habitacdo no Brasil, no plano
nacional, com vistas a mitigar os efeitos da crise econédmica mundial de 2008, o Governo
Federal lanca uma série de medidas objetivando a retomada dos niveis de emprego e da
atividade da industria da construcdo, que tradicionalmente é o setor que mais emprega mao de
obra menos qualificada (CANTISANI e CASTELO, 2015). Como parte integrante dessas
medidas, no campo da politica habitacional do Brasil, em finais de 2009 ocorre a sua acdo mais
relevante: a criagdo do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV).

O PMCMV provocou mudangas na legislacao sobre habitacdo e regularizagéo fundiaria
no DF na década de 2010, além de disponibilizar uma nova fonte de financiamento para
programas de habitacdo locais, 0 que também dinamizaria a industria da construcéo, e 0s ganhos
da elite imobiliaria, que teve sua atividade reduzida na habitacdo de média e baixa renda apos
os escandalos do “Mensaldao do DEM” e por conta dos efeitos da crise mundial de 2008. Assim,
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em 2011, é lancado pelo GDF o Programa Morar Bem — que teve como principal fonte de
recursos financeiros 0o PMCMV, e deste Gltimo foi uma adaptacdo com alteragdes. O Programa
foi criado com uma meta declarada de contratar 100 mil unidades habitacionais (UH) dotadas
de toda a infraestrutura urbana, além de escolas, postos de satde e de policia. Entre 2011 e 2012

séo lancados os cinco primeiros editais:

[...]em 2011, 1.008 UH em Samambaia (faixa 2), 168 em Santa Maria (faixa 2), 5.904
Riacho Fundo Il (faixa 2); em 2012, em 2012, 6.240 UH no Parano4 (faixa 1), 8.000
em Sédo Sebastido (faixas 2, 3 e 4) e 5.133 no Riacho Fundo Il (faixa 2 e 3). Somando
em total: 26.453 UH pelo programa. No DF, até 2014 foram contratadas 47.767 UH
pelo PMCMV, beneficiando familias com renda domiciliar per capita de R$2.055. As
moradias contratadas se concentraram na faixa 2, com 22.806 UH, depois a faixa 1,
com 16.524, e finalmente a faixa 3, com 8.437 UH (PACHECO, 2020, p 200).

Para 0 objeto desta pesquisa foi relevante investigar e conhecer o processo instituido
para a selecdo dos beneficiarios com vistas a compreender como se processou a execu¢do do
Programa desde a selecdo do publico beneficiario até o seu primeiro empreendimento: o
Residencial Paranoa Parque. O acesso da populacdo ao Programa Morar Bem, a exemplo do
determinado no PMCMV, era feito por meio de um cadastramento no Programa via Internet,
sob gestdo da CODHAB. Esse cadastramento poderia ser efetuado pelo cidaddo
individualmente, ou através de uma cooperativa habitacional (Idem).

Esse processo objetivava submeter os candidatos a um sistema de pontuagdo segundo o
seu nivel de vulnerabilidade social, e essa pontuacdo definiria a sua ordem de classificagédo no
cadastro de beneficiarios. Além dessa pontuacdo, os idosos, deficientes fisicos, familias
chefiadas por mulheres, e familias em situacdo de vulnerabilidade (desastre, perda do imovel,
condicdes insalubres) seriam priorizados (Ibiden, Idem).

Para participar do Programa, de acordo com a Lei 3.877/2006, o cidaddo deveria atender
aos seguintes pré-requisitos: a) residir no Distrito Federal nos ultimos 5 anos; ndo ser, nem ter
sido proprietario de imoével no DF; c¢) ndo ser beneficiado em outro programa habitacional no
Distrito Federal; d) possuir renda familiar de até 12 salarios minimos (GDF, 2006).

O aspecto mais discutivel do Morar Bem quando de seu langcamento eram as suas faixas
de renda familiar admitidas para atendimento. Enquanto o PMCMV admitia trés faixas de
renda, divididas entre R$ 1.600,00 e R$ 5.000,00, j& o Morar Bem estabeleceu quatro faixas,
que irdo definir o tipo de imovel que serad ofertado, a forma de subsidio governamental e o
universo de concorrentes no cadastro pablico para a disputa a unidade habitacional.
Considerando a inexisténcia de uma limitacdo prévia a quantidade maxima de unidades a serem
produzidas por faixa, estava expresso o risco de desvirtuamento interesse social do Programa

por meio da concentragdo de investimentos em faixas de renda familiar mais elevada.
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Tabela 8 - Comparativo entre as faixas de renda familiar do PMCMV e do Morar Bem DF em R$
. PMCMYV (Atual - | Morar Bem (Atual -
Faixas PMCMYV (2011) Morar Bem (2011) 2019) 2020)
Faixa 1 Até R$ 1.600 Até R$ 1.600 Até R$ 1.800 Até R$ 1800
Faixa 1,5 Nao existia Nao existia Até R$ 2.350 Até R$ 2.600
Faixa 2 Até R$ 3.275 Até R$ 3.275 Até R$ 4.000 Até R$ 4.000
Faixa 3 Até R$ 5.000 Até R$ 5.000 Até R$ 9.000 Até R$ 7.000
Faixa 4 Né&o ha Até R$ 6.000 N&o ha Até R$ 12.468
Fonte: Elaborado pelo autor com base na lei federal 11.977/2009 e lei distrital 3.877/2006

O Programa Morar Bem foi langado com o proposito de alterar o paradigma da habitacao
de interesse social no DF desde a década de 1990, quando teve inicio o segundo mandato de
Roriz, em 1991, na qual a politica habitacional foi basicamente a de entrega de lotes semi-
urbanizados nas periferias, nas quais os beneficiarios arcavam com a construcdo de unidades
habitacionais (UH) carentes de infraestrutura adequada. Entre 2011 e 2014, a producdo de
unidades prontas deveria ter ganho protagonismo enquanto solucdo da demanda por habitacfes
(Ibidem, 1dem).

Entretanto, até final de 2012, nenhuma UH havia sido construida por meio do Morar
Bem no DF, ao tempo em que 0s municipios do Entorno do DF ja haviam construido 25.064
UH por meio do PMCMV; um namero que superou o déficit habitacional somado desses
municipios, representado pela caréncia de 21.192 UH (GDF, 2012, p.42). Diante desse
contexto, a op¢do do GDF por criar um programa préprio, ainda que se servindo de parte da
legislacdo e dos recursos do PMCMV, ao invés de adotar integralmente este ultimo € muito
discutivel sob a Otica da celeridade e urgéncia necessaria & implementacdo de solucGes
habitacionais para a populacdo de baixa renda naquela época frente ao acelerado crescimento
do deéficit habitacional, que oscilou entre 12,4% e 14,1%, entre 2011 e 2015, chegando a superar
a média nacional no periodo, que atingiu 10% (CODEPLAN, 2018a).

Em complemento aos financiamentos do PMCMV, e com vistas a obtencdo de acesso
aos recursos do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), o GDF elaborou o
seu Plano Distrital de Habitacdo de Interesse Social (PLANDHIS), em 2012. O PLANDHIS
objetiva também ser um orientador da politica habitacional do DF, estabelecendo um conjunto
de acOes e estratégias para combater o déficit habitacional por meio do Programa Morar Bem,
a partir de acOes para atender trés demandas habitacionais: acesso a moradia, regularizaco
fundiéria, e requalificacdo de habita¢bes (GDF, 2012, p.100).

O PLANDHIS estabeleceu, além dos norteadores do Morar Bem, um conjunto de metas,
que incluiam a entrega de 24 mil unidades habitacionais prontas até 2014, e a assinatura do

contrato de 100 mil unidades por meio do mesmo Programa. Entretanto, essa meta de unidades
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prontas ndo foi alcancada até 2014. O PLANDHIS também subdimensionou a demanda
habitacional do DF em 262.126 habitacdes, porém 375.960 familias se inscreveram no Cadastro
de Habitacdo para pleitear a aquisicdo de um dos imdveis (GONCALVES, 2017, p.24 e 48), ou
seja, o Estado possivelmente ndo adotou uma metodologia adequada para dimensionar a
caréncia de moradias.

A real efetividade do Programa Morar Bem na reducdo do déficit habitacional no
periodo é questionavel, tendo em vista que do volume total de recursos transacionados no
mercado imobiliario local até 2016, apenas 19% foram oriundos do Morar Bem e do PMCMV
(GONCALVES, 2017, p.46-47). E mesmo apds o lancamento do PMCMV, em 2009, o
Financiamento Imobilidrio para Aquisicdo de imdveis (FIA), efetuado junto ao mercado
financeiro privado foi muito mais volumoso, atestando que, diante da ineficiéncia estatal no
fomento a habitacdo, ndo restou ao cidaddo outras alternativas que ndo a dependéncia do
custoso mercado habitacional, beneficiando assim o setor bancério e a elite imobiliaria local.
Num contexto de juros mais baixos e estabilidade econémica no periodo, as familias de classe
média e média-baixa do DF optaram por buscar financiamento habitacional do mercado privado

que esperar que o Estado promovesse a solugéo para a deficiéncia na oferta de moradia.

Tabela 9 - Volume de Recursos Transacionados no Mercado Imobiliario do DF entre 2004 a 2016

PMCMV* Morar Bem Financiamento Financiamento Total
Imobiliario antes Imobiliario ap6s
de 2009 2009
4.078.993.769,07 2.516.891.562,56 1.416.909.805,00 16.342.719.819,00 21.838.623.393,07

Adaptado pelo autor com base em (GONCALVES, 2017, p.47)
* considerando os repasses ao Morar Bem
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Grafico 3 - Recursos por fonte de financiamento
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Fonte: (GONCALVES, 2017, p.17)

H4, entretanto, um aspecto positivo na atuacdo do PMCMYV e do Morar Bem no DF:
apos o lancamento dos programas, estes se tornaram um fator de equilibrio de precos dos
imoveis no DF, que apds um crescimento acentuado entre 2005 e 2012 (197%), permaneceu
estavel, e inclusive se verificou uma reducdo e desaceleragdo nos pregos entre 2013 e 2016
(retracdo de 13%), e que coloca em destaque a hipdtese de que se essa atuacdo fosse
potencializada possivelmente o impacto poderia ser maior. O Unico momento em que fato
similar ocorreu foi durante a crise financeira mundial de 2008 (GONCALVES, 2017, p.41).

Em resumo, esses numeros evidenciam também o quanto a presenca do Estado enquanto
regulador de precos por meio de politica habitacional é determinante para o acesso da populacéo
a moradia e contencdo da especulacdo imobiliaria. A crescente elevacdo de precos observada
no DF, que foi um dos fatores determinantes na periferizacdo das populacGes mais pobres,
conforme abordado nesta dissertacdo, poderia ter sido contida ou mitigada com uma continua
politica de Estado que fosse além da mera entrega de lotes semi-urbanizados em troca de apoio

politico das décadas precedentes.

Gréfico 4 - Valor do metro quadrado (Vm?2) e valor dos imoéveis comercializados com

recursos do MCMV-DF e com recursos de financiamento imobiliario de mercado (FIA)
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Fonte: Adaptado pelo autor com base em (GONCALVES, 2017, p.44)
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Gréfico 5 - Comportamento do valor do m2 no DF
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Fonte: (GONGCALVES, 2017, p.41)

Com vistas a aprofundar a avaliagdo dos resultados do Programa Morar Bem, utilizamos
nesta pesquisa a partir deste ponto as conclusdes produzidas nas auditorias e inspe¢des de 6rgéo
de controle do DF. A primeira auditoria realizada na operacionalizacdo e nos resultados do

Programa esta materializado no relatério de inspecdo da Controladoria Geral do DF, de

dezembro de 2014, que de sua investigacdo do Programa Morar Bem, apresentou uma série de
constatacdes, evidenciando a necessidade de corre¢cdes no Programa pouco menos de trés anos
apos o seu lancamento. Na primeira das constatacOes relevantes, e que corrobora o mencionado
nesta pesquisa, a Controladoria aponta o desalinhamento entre o GDF e as Diretrizes Nacionais
de Habitacdo, ao privilegiar a distribuicdo de lotes em detrimento da entrega de unidades
habitacionais prontas (CGDF, 2014, p.11).

Segundo a Controladoria, por ocasido do lancamento do PMCMV, o GDF instituiu o
Cadastro Unico de Habitaco do Distrito Federal, por meio do Decreto 30.742/2009, substituido
posteriormente, em 2011, pelo Novo Cadastro Habitacional do Distrito Federal. Esse cadastro
seria um dos pilares do Morar Bem, e foi organizado em dois grupamentos: Relacdo de
Inscricdes Individuais (RI11), e Relacdo de Inscri¢des por Entidades (RIE) - entidades essas que
se identificavam como cooperativas habitacionais. Entre a inscricdo no Cadastro e a entrega do
imdvel, o beneficidrio deveria percorrer quatro etapas: 1) inscri¢do; 2) habilitacdo; 3)
convocacdo; e, 4) contratacdo/entrega do imével. (CGDF, 2014, p.11).
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Figura 2 - Formato do Novo Cadastro Habitacional do DF

NOVO CADASTRO HABITACIONAL

RELAGAO DE INSCRIGOES INDIVIDUAIS(RII) RELAGAO DE INSCRICOES POR ENTIDADES(RIE)

Fonte: (CGDF, 2014, p.12)

Conforme o mesmo relatério, e consoante informacgoes prestadas pela SEDHAB, havia
0 objetivo de habilitar 375,9 mil candidatos cadastrados com base em critérios objetivos
definidos no Decreto Distrital n® 33.177/2011, que definiam uma pontuacdo especifica para o
atendimento de cada um dos critérios de atendimento do Programa, e essa pontuacao definiria
a classificacdo do candidato na fila de atendimento do Programa, a saber: a) tempo de residéncia
no DF; b) tempo de inscricdo em programas habitacionais; c) familias em condic6es especiais
(pessoas com deficiéncia ou com mais de 60 anos); d) renda familiar per capita. Adicionalmente
havia mais trés critérios do PMCMV para a priorizacdo das familias: 1) desabrigados ou em
situacdo de risco e insalubridade; 2) familias chefiadas por mulheres; 3) pessoas com
deficiéncia (CGDF, 2014, p.13). Essa descrigdo € relevante para compreender que, pela
primeira vez era aplicado no DF um programa de habitacdo de fato direcionado a suprir o
segmento populacional de baixa renda, utilizando para isso critérios de selecdo taxativos e

predefinidos.

Tabela 10 - Relacdo de inscritos Cadastro Habitacional DF 2014 por fonte de registro

ITEM INCRITOS %
Relacdo de Inscri¢des Individuais - RII 323.015 85,92%
Relacdo de Inscri¢des por Entidades - RIE 52.945 14,08%

TOTAL GERAL DE INSCRITOS 375.960 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor com base em: (CGDF, 2014, p. 13)

Entretanto, mesmo com o estabelecimento de critérios rigidos por meio de lei, a
Controladoria constatou que havia desequilibrio na distribuicdo de unidades habitacionais entre
0s inscritos no cadastro individual, e os inscritos por meio de entidades. Enquanto os inscritos
Individuais correspondem a mais de 85% dos inscritos (323 mil), apenas 30,35% séo

convocados para a etapa de contratacdo; ja na modalidade de inscri¢cdo por Entidades (em sua
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maioria cooperativas habitacionais), detentora da menor parcela de inscritos (52 mil), mais de
53% eram convocados (CGDF, 2014, p.13-19).

Tabela 11 - Relacdo de Inscri¢des Individuais - RI1

Por Tipo | Geral (A) Deficiente (B) % (B/A) Idoso (C) | % (C/A)
Inscritos 323.015 21.810 7 6.678 2,07
Convocados 98.048 13.397 14 5.644 5,76
Habilitados 41.451 5.419 13 2.188 5,28

Percentuais %
Convocados x Inscritos 30,35
Habilitados x Convocados 42,28

Fonte: (CGDF, 2014, p.14)

Tabela 12 - Relacéo de Inscricdes Por Entidades - RIE
Por Tipo Geral (A) Deficiente (B) % (B/A) Idoso (C) % (C/A)
Inscritos 52.945 1.821 3 1.360 2,57
Convocados 28.440 1.367 5 1.072 3,77
Habilitados 9.694 391 4 258 2,66

Percentuais %
Convocados x Inscritos 53,72
Habilitados x Convocados 34,09

Fonte: (CGDF, 2014, p.14)

A Controladoria apontou ainda que esse desequilibrio na quantidade de convocados

entre os dois grupamentos do cadastro ndo se devia a eficiéncia das cooperativas habitacionais,

mas a existéncia de esquemas de fraude e extorsdo, que incluiriam a apresentacdo de

documentacéo falsa pelas cooperativas. Haveria esquemas de “compra de lugares” na fila do

Cadastro Habitacional por meio da cobranga de uma “entrada” em dinheiro dos cooperados,

bem como a habilitacdo de cooperados que nédo reuniam as condicdes exigidas pelo Programa.

Diante desses fatos a Controladoria identificou além crimes, prejuizo aos cooperados e demais

candidatos a casa propria, bem como sério dano a credibilidade do Programa.

Além da desvirtuacdo do objetivo dos programas habitacionais, que destinam grande
parcela da demanda habitacional & populacdo de baixa renda, muitas pessoas, na
expectativa de recebimento de tais imdveis, além de serem enganadas pelas
proprias cooperativas habitacionais, que cobram taxas exorbitantes alegando em

sua maioria que os recursos se destinam a manutencao da entidade, também séo
alvos de extorsdo e pagamentos indevidos junto as construtoras que passam a
gerenciar a lista de habilitados da CODHAB e por intermediarem diretamente com
as instituicdes financeiras na concessdo das linhas de crédito e financiamento do

imovel.

Tais ocorréncias, ndo sdo novidade tendo em vista que em 2010 a CODHAB foi
objeto de operagdo de busca e apreensdo por conta de irregularidades na
distribuicéo de lotes a cooperativas. Essas situacfes desgastam a credibilidade do
Programa Morar Bem, consequentemente a imagem institucional do Governo do
Distrito Federal perante a populagéo local, principalmente para aquela parcela que
necessita de ser atendida e priorizada nos programas habitacionais, dado as condicdes
precarias sociais e econdémicas em que se encontram (CGDF, 2014, p.18-19, grifo

N0ss0).
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A Controladoria concluiu também que as cooperativas habitacionais na verdade
representavam os interesses das incorporadoras e construtoras integrantes da elite imobiliaria
local, que além de lucrar com a comercializacdo das unidades, lucravam também com a selecéo
de parte dos beneficiarios do Programa e com a cobranga da citada “entrada” ante a
permissividade do Estado — Unico responsavel pela qualificacdo daqueles que receberiam os
imdveis. Ou seja, ndo eram cooperativas, eram apenas agentes do mercado imobiliario privado,
que alem de captar clientes, fraudavam inclusive o sistema tributario, haja vista que o regime
fiscal das cooperativas é diferenciado no Brasil, com uma série de beneficios. A Controladoria
concluiu ainda que o sistema cooperativo habitacional carece de aplicabilidade, mesmo no
ambito do PMCMV, que privilegia a concessao de financiamento direto ao mutuario vinculado

aos executores dos empreendimentos.

No entanto, atualmente, observa-se que tais entidades nada mais sdo do que
incorporadoras, em forma de cooperativas que ocultam interesses muitas vezes
individuais, todavia usufruindo da reducdo dos custos inerentes a atividade de
incorporagdo, e ainda para receberem tratamento fiscal diferenciado.

Além disso, é notério que atualmente a aplicabilidade real do sistema
cooperativista no plano habitacional ndo é fato exercido, a exemplo da atual
politica habitacional representada pelo Programa Minha Casa, Minha Vida do
Governo Federal que privilegia a concessdo de financiamento direto ao mutuario com
vinculos de gestdo operacional atrelado as entidades executoras de tais
empreendimentos [...] (CGDF, 2014, p.16, grifo nosso).

Outro objeto de apontamento da Controladoria diz respeito a qualidade das habitacGes
produzidas, e a auséncia de um “executor para fiscalizar as obras do Programa Morar Bem”.
Foi apontado que as obras ndo eram fiscalizadas para comprovar se o que o Programa Morar
Bem contratou com as empresas construtoras efetivamente fora disponibilizado aos mutuarios,
a exemplo de equipamentos publicos, especificacdes arquitetonicas e cronograma da conclusao
das obras, entre outros. Segundo a Controladoria, essa questao “assume relevo, tendo em vista
que uma das principais criticas ao Programa Minha Casa Minha Vida se referem a qualidade os
empreendimentos, conforme pesquisa cientifica [...]” (CGDF, 2014, p.29). Este apontamento
foi fundamental na avaliacdo da ocupacdo da ZEIS do Paranoa Parque, analisada adiante nesta
dissertacao.

Do mesmo modo que ndo havia fiscalizacdo por parte da CODHAB nos imoveis em
construgdo, 0 mesmo ocorria com 0s poucos imdveis entregues até a conclusdo do citado
relatério da Controladoria (24 de dezembro de 2014): apenas 2.543 unidades haviam sido
entregues ou contratadas; um numero muito aqguém da meta declarada para o Programa Morar
Bem de 100 mil habitacdes até 2014 (CGDF, 2014, p.35).
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A falta de fiscalizacdo dos imoveis entregues permitiu, entre outras praticas, a locacao
e a revenda destes ultimos pelos beneficiarios - que é vedado em contrato por um periodo de
caréncia de dez anos, o que segundo a Controladoria evidenciava que tais beneficiados ndo
necessitavam dos imaoveis, revelando assim desvios de finalidade do Programa. A Controladoria
recomendou no relatério a CODHAB que ingressasse judicialmente contra esses mutuérios
requerendo a retomada dos imdveis (CGDF, 2014, idem).

Em relacdo a meta de regularizacdo fundiaria de 28.000 lotes até 2014, os resultados
verificados pela Controladoria evidenciaram nimeros muito abaixo dos objetivos colimados
pelo Programa Morar Bem. Apenas 3.888 lotes foram regularizados, perfazendo apenas 13,86%

das regularizacdes pretendidas.

Tabela 13 - Lotes regularizados por Regidao Administrativa

RA Escrituras Entregues
Ceilandia (Quadras QNR 01; QNPs 21, 22,23,25; QNQ 01, 02, 03, 04, 05 06 e 07. 572 Escrituras
Além da QNE 01 e 03)
Santa Maria (Quadras 100, 200 e 300) 185 Escrituras
Recanto das Emas (Quadras 100, 200, 300, 400, 500, 600, 700 e 800) 1.016 Escrituras
Samambaia (Quadras 100, 200, 300, 400, 500 e 600) 1.804 Escrituras
Becos Ceilandia 94 Escrituras
Estrutural 209 Escrituras

TOTAL 3.880 Escrituras
Fonte: (CGDF, 2014, p.37)

A partir deste ponto desta dissertacdo passamos a abordar as conclusdes de outro érgdo

de controle, o Tribunal de Contas do Distrito Federal (TCDF), que em 2016 também avaliou

0 Programa Morar Bem, que por sua vez ndo descreveu um quadro muito melhor que a inspecao
de 2014 realizada pela Controladoria Geral do DF, conforme sera demonstrado adiante.
Segundo o relatério de auditoria do Tribunal de Contas, desde 2011, haviam sido empenhados
aproximadamente R$ 179 milhdes, e entregues apenas 14.781 unidades habitacionais prontas a
populacdo, um numero ainda mais aquém da meta de 100 mil unidades previstas no PLANDHIS
para o Programa (TCDF, 2016, p.1).

O Tribunal apontou irregularidades na entrega de unidades habitacionais a candidatos
que ndo atendiam aos requisitos do Programa, a exemplo de: a) beneficiarios que ja possuiam
imdveis no DF, inclusive em condominios irregulares; b) beneficiarios contemplados em outros
programas habitacionais; c) beneficiarios com renda superior ao permitido pelo Programa
(TCDF, 2016, p.2).
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Tabela 14 - Candidatos irregulares que receberam iméveis pelo Programa Morar Bem (Até 2016)
Empreendimento Qtde Candidatos | Total de Imdveis
Estilo Santa Maria 3 3
Paranod Parque 23 25
Parque do Riacho 57 61
Jardins Mangueiral 234 267
Total: 317 356
Fonte: Adaptado pelo autor com base em: (TCDF, 2016, p.2)

Outro apontamento do Tribunal de Contas do DF, e anteriormente apontado apenas na
esfera dos cadastramentos e habilitagdes ao Programa pela Controladoria em 2014, foi a
distribuicdo ilegal de imoveis prontos a cooperativas e associacdes, e ndo a disponibilizacédo de
lotes para que essas entidades, enquanto parceiras do Estado, construissem moradias para 0s
seus associados com recursos do Programa, acentuando o desequilibrio de condic6es de acesso
aos imdveis entre os candidatos individuais e os candidatos inscritos naquelas entidades, haja
vista que para estes Ultimos, as chances de obter o imovel reunindo menos qualificacGes
(pontuacdo) chegava a ser 12 vezes menor que para o candidato inscrito no cadastro individual
(TCDF, 2016. p.4).

Tabela 15 - Perfil dos candidatos por tipo de cadastramento (Faixa 1 do Programa)
Classificacao RI1I (Individual) RIE (Entidades)
1° 8.143,55 pontos 6.942,68 pontos
16.552° 4.618,05 pontos 582,74 pontos
Perfil do candidato na classificacdo 16.552°
Estado Civil: Casado Solteiro
Quantidade de Dependentes: 2 0
Tempo de residéncia em Brasilia 40 anos 7 anos
Tempo na fila de programas habitacionais| 22 anos 1 ano e 10 meses
Idade 51 anos 31 anos
Fonte: Adaptado pelo autor com base em: (TCDF, 2016, p.4)

Figura 3 - Denuncias de corrupgéo no Morar Bem -1

Neg0c1o suspelto namira do TCDF Cooperatlvas sob mvestlgagao
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Fonte: Correio Braziliense — 30/04/2010 Fonte: Correio Braziliense — 14/08/2010
Fonte: (TCDF, 2016, p. 17)
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O Tribunal de Contas encontrou irregularidades na classificacdo dos candidatos na fila
do Novo Cadastro Habitacional do DF (vigente desde 2012), no qual os dados considerados
para definicdo da pontuacdo, e, portanto, da ordem de classificacdo, eram a mera declaracéo
do préprio candidato (sic), independentemente da comprovacdo documental, gerando uma
diferenca de até 8.000 posicbes na fila entre os dados declarados e os efetivamente
comprovados quando de sua convocagao para a apresentacao dos documentos.

Mesmo apds a comprovacdo da divergéncia, o candidato que fez declaragdes falsas ndo
era reclassificado ou desclassificado, pelo contréario, prosseguia para as demais etapas de
contratacdo e recebimento do imével. Ou seja, a pratica espuria era chancelada pela falta de
controles adequados. Entre outros prejuizos para a sociedade, o TCDF apontou a falta de
transparéncia das informacdes disponibilizadas no sitio da Internet do Programa em face da

inseguranca quanto a veracidade das informagdes prestadas pelos inscritos (TCDF, 2016, p.5).

Tabela 16 - Alteracdes na fila apos a repontuacao e reclassificacdo dos candidatos
Ganhara posicdes na fila 59.316 | 100% [ Perderd posicdes na fila 86.824 | 100%
Até 1.000 posicoes 16.178 | 27,3% [ Até 1.000 posicoes 23547 | 271%
Até 2.000 posicoes 9.235 [ 15,6% [ Até 2.000 posicoes 16.302 | 18,8%
Até 3000 posicoes 4932 8,3% | Até 3.000 posicbes 12.365 | 14,2%
Até 4.000 posicdes 3.704 6,2% | Até 4.000 posicoes 12122 | 14,0%
Até 5.000 posiches 4412 7,4% | Até 5.000 posiches 6.985 8,0%
Até 6.000 posiches 2.863 4,8% | Até 6.000 posicbes 4.043 47%
Até 7.000 posicoes 1.798 3,0% | Até 7.000 posicoes 2.293 2,6%
Até 8.000 posicoes 2.052 3,5% | Até 8.000 posiches 2.083 2.4%
Ganha mais de 8.000 posicdes | 14.142 | 23,8% | Perde mais de 8.000 posicdes | 7.084 8,2%

SEM ALTERACAO 36
SOMA TOTAL DE HABILITADOS 146.176
Fonte: (TCDF, 2016, p.5)

Confirmando os apontamentos da inspe¢éo da Controladoria Geral do DF, o Tribunal
de Contas identificou a manutencao do desvio de finalidade social do Programa dois anos apos
a citada inspecdo ter detectado a mesma anomalia, que conforme se evidencia, ndo foi sanada
pelo Estado. Os desvios identificados foram a venda, locagdo, cessdo a terceiros, e imoveis
mantidos desocupados, atestando que seus beneficiarios de fato ndo precisavam das unidades.
O TCDF apontou a existéncia de especulacdo imobiliaria de imoéveis prontos oriundos do
Programa, a exemplo do lucro obtido com a venda ilegal de imoveis no Condominio Jardim
Mangueiral, que chegou a 74% (TCDF, 2016, p.5); ou seja, se no passado a especulacdo
imobilidria recaia predominantemente sobre lotes semi-urbanizados, os especuladores de

mercado estenderam a mesma préatica aos iméveis oriundos de programas habitacionais.

Tabela 17 - Exemplo de imével do Programa Morar Bem vendido irregulamente
Imével PMB: QC 15 Rua A Casa 57 — Jardins Mangueiral

Data Entrega CODHAB 18/01/2012 Data da Venda (apéslf' Q}]%’Zl%lrﬁeses)
Valor CODHAB R$ 100.830,00 Valor Venda R$ 175.000,00

Fonte: (TCDF, 2016, p.5)
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Figura 4 - Denuncias de corrup¢ao no Morar Bem -2
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Fonte: (TCDF, 2016, p.17)

O mais grave apontamento do Tribunal de Contas do DF acerca do Morar Bem foi 0 seu
desvio de finalidade. De acordo com o art. 5° da Lei n° 3.877/06 (da Politica Habitacional do
DF), das areas destinadas a habitagdo de interesse social, 40% devem ser destinadas aos
inscritos no cadastro geral de inscritos individuais (RI11), 40% para atendimento de entidades -
cooperativas e associa¢@es habitacionais (RIE). Os demais 20% sédo reservados as pessoas em
situacdo de vulnerabilidade na seguinte proporc¢éo: a) 8% para pessoas com deficiéncia; b) 5%
para atendimento aos idosos a partir dos 60 anos; €, ¢) 7% para casos de vulnerabilidade social,
a exemplo de familias removidas em caso de obras de infraestrutura, pessoas que vivem em
situacdo de extrema pobreza, moradores de rua e catadores de residuos solidos, além de outros
casos julgados criticos pelo Estado (GDF, 2006).
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Entretanto, de acordo com o TCDF, nao houve atendimento prioritario das populacdes
de baixa renda, publico esse para o qual tanto o PMCMV quanto o Morar Bem foram
concebidos, e com a meta de solucionar o problema do déficit habitacional no DF
prioritariamente nessas populagdes. Entre diversos apontamentos, foi detectado que candidatos
com patrimdnio que chegava a superar em 10 vezes o valor dos iméveis do Programa haviam
recebido habitacGes por meio do Morar Bem, e, portanto, pessoas com perfil patrimonial e de
renda incompativeis com as regras do Programa foram contemplados (TCDF, 2016, p.84).

Do mesmo modo, ndo houve priorizagéo de cidaddos de baixa renda, idosos, deficientes
e vulneraveis, sendo estes 0os menos atendidos pelo Programa de acordo com o TCDF. Os
candidatos com renda entre R$ 5.000,00 e R$ 10.560,00 atendidos pelo Programa representam
o dobro dos candidatos mais pobres, e com renda entre 0 e R$ 4.999,00. E preciso salientar que
a Faixa 3 do PMCMV estava limitada a R$ 6.500,00 em 2016, e era de até R$ 5.000,00 em
2011, ano de langamento do Morar Bem (TCDF, 2016, p.88).

Grafico 6 - Contemplados x habilitados por faixa no Morar Bem
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Fonte: (TCDF, 2016, p. 6)
Também foi detectado pelo Tribunal que os percentuais de unidades habitacionais

reservados para idosos, deficientes e familias em situacdo de vulnerabilidade (desastre, perda
do imovel, condicBes insalubres, moradores de rua, e outros), ndo foram integralmente
respeitados quando da distribuicdo dos imoveis dos projetos habitacionais em execu¢do na
época. O pior desempenho se concentra nas populacdes em situacao de vulnerabilidade (TCDF,
2016, p.88-94).

Tabela 18 - % de priorizados atendidos por projeto

Empreendimento Deficientes (8%) IdOSOS (5%) Vulneréveis (7%) Tota|

Estilo Santa Maria 14,55% 1,12% 0% 15,62%
Jardins Mangueiral 3,74% 2,33% 0% 6,07%
Paranoa Pargue 8,52% 7,2% 0,05% 15,77%
Pargue do Riacho 7,44% 4,53% 0% 11,97%

Fonte: (TCDF, 2016, p.6)
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E preciso destacar que como parte da politica habitacional, em 2012, o Decreto N°
33.779 criou a Politica de Inclusdo da Populacdo em Situacdo de Rua do DF. Esse Decreto

incumbe o Estado da implementacdo dessa politica nos seguintes termos:

§ 2° A Politica mencionada no caput deste artigo sera implantada com primazia de
responsabilidade do Estado, em parceria com a sociedade civil organizada, e
observara os principios, diretrizes e objetivos da Politica Nacional para Popula¢do em
Situacdo de Rua (GDF, 2012a).

O objetivo principal dessa politica é assegurar o acesso a direitos a populacdo em
situacdo de rua, através de 9 eixos: direitos humanos, assisténcia social, seguranca alimentar,
salde, educacdo, seguranca, inclusdo produtiva, lazer e habitacdo. No ano seguinte, em abril de
2013, o DF foi a primeira unidade da Federacdo a aderir a Politica Nacional para Populagdo em
Situacdo de Rua, e o Projeto Renovando Cidadania, da UnB estimou em 2011 (mesmo ano de
lancamento do Morar Bem) que essa populagdo em Brasilia era de aproximadamente 2.500
pessoas (BRASIL, 2013).

Considerando que esse quantitativo de pessoas ndo considera os arranjos familiares
dessa populacdo, é possivel afirmar que seria necessaria uma quantidade menor de unidades
habitacionais para erradicar do DF a tragédia extrema das pessoas em situagdo de rua. Da meta
ndo atingida de 100 mil unidades do Morar Bem até 2016, 7.000 deveriam ser direcionadas as
populacdes vulneraveis (GDF, 2006), nUmero que excederia em quase trés vezes o numero
daqueles morando nas ruas do DF. Entretanto, conforme demonstrado pelo TCDF, o publico
vulneravel (que inclui idosos e deficientes fisicos, entre outros) correspondeu 0,05% das
unidades entregues no periodo (TCDF, 2016, p.6).

A questdo habitacional é urgente na pauta de a¢des para a populacao em situacado
de rua, e no Brasil, ¢ uma das politicas que menos chegam & populagéo pobre em
geral. De acordo com a Politica Nacional de Habitacdo (2004), a divida social que o
Brasil tem em relacédo a habitacéo é enorme [...].

As desigualdades sociais e a concentracdo de renda, caracteristicas da sociedade
brasileira, se manifestam fisicamente nos espacos segregados das nossas cidades.
Nelas, as caréncias habitacionais constituem, talvez, o maior problema [...].

Nesse jogo de interesses pelos lugares da cidade, a populagdo em situacéo de rua
é alvo primeiro, sofrendo o embate entre as politicas urbanas e as politicas sociais
em seus corpos, muitas vezes violentados fisica e moralmente.

O termo que une a diversidade de pessoas que estd em situacdo de rua é justamente a
falta de moradia convencional, ou seja, independente do motivo, das dificuldades,
das histdrias familiares, da cor, raca, orientacdo sexual, 0 que unifica a
populacdo em situacdo de rua € o estar na rua, sem um enderego fixo (BRASIL,
2013, p.87-89, grifo nosso).

O TCDF conclui de sua auditoria que, além do desvio de finalidade, o Programa Morar

Bem até 2016 ndo cumpria a sua funcdo social de prover habitacdo de interesse social

exclusivamente para as populacdes as quais estava destinado por lei, tornando-se um
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instrumento de malversacédo da politica habitacional do DF em face de suas irregularidades, e
constituindo-se ainda num instrumento de especulacdo da elite imobiliaria local. O TCDF
conclui (grifo do TCDF): “Atualmente, o Programa Morar Bem vem funcionando como
promotor da especulacdo imobiliaria no Distrito Federal” (TCDF, 2016, p75).

Sintetizando este capitulo, partir da avaliagdo dos dados de base estatistica
demonstrados, entre os anos 2000 e 2016 (abrangéncia desta pesquisa), corroborados pelas
conclusdes das avaliacbes dos 6rgaos de controle do Estado, é possivel afirmar que o periodo
foi um reflexo das relagGes licenciosas entre o capital e o Estado bem como das politicas
habitacionais de exclusédo e segregacéao das décadas anteriores, que se aperfeicoaram no seio do
Estado no DF, mesmo diante da criagéo de legislacbes modernas que incorporaram as inovacoes
da Constituicdo de 1988 e do Estatuto da Cidade no campo do direito a cidade e do direito social
a moradia. No citado periodo, os programas habitacionais em Brasilia ndo atingiram seus
objetivos por conta da sua méa gestdo, corrup¢ao, e desvio de finalidade, e mesmo dispondo de
recursos financeiros e materiais, e ndo foram capazes de sequer mitigar o problema da caréncia
da habitacdo para a populagéo de baixa renda, com evidentes reflexos nos indicadores sociais,
justamente num periodo em que Brasilia se consolidou como metrépole tornando-se terceira
mais populosa cidade do Brasil (IBGE, 2010).
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Capitulo 12 - Zonas Especiais de Interesse Social e a ocupacdo de vazios no
DF

Neste capitulo sera abordado um dos mais recentes e inovadores recursos de politica
publica de habitacdo no Brasil e no DF: as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS). Essas
Zonas sdo um importante recurso na implementacéo de uma politica urbana de inclusdo social
e de atendimento ao principio da funcéo social da cidade e da propriedade, além de efetivagédo
de direitos fundamentais sociais.

Para alem da definicéo juridica, esta dissertacdo adota a definicdo de Rocha et Al acerca
das ZEIS, de que estas sd@o porgOes do territério urbano demarcadas especialmente para a
destinacdo a projetos de habitacdo para a populacdo de baixa renda, e para promover a
“integragdo de assentamentos precarios a uma infraestrutura urbana menos desigual, buscando
garantir localizagcdo adequada para os empreendimentos habitacionais de interesse social,
mediante regras especificas [...]” (ROCHA, et Al, 2020, p.3). As ZEIS atualmente s&o um
recurso incorporado a maioria dos Planos Diretores das grandes capitais no pais, inclusive no
DF. Muito embora a sua aplicacdo ainda careca de efetividade em maior parte do pais, este é
um processo ainda em curso cujo principal mérito até 0 momento foi a sua demarcagdao no
territorio de Brasilia, mas que ainda demanda aperfeicoamentos conforme sera abordado a partir
do exemplo da primeira ocupacgdo de uma ZEIS no DF, o Paranoa Parque.

A primeira experiéncia com essas Zonas ocorreu em Recife (PE) nos anos 1980, e antes
da promulgacédo da Constituicdo de 1988. As ZEIS, a exemplo de diversos outros instrumentos
de politica urbana e habitacional, sdo o produto de lutas sociais em defesa da moradia e do
direito a cidade. Os movimentos sociais pernambucanos incluiram em suas pautas de lutas uma
série de propostas de alternativas a constru¢do de grandes conjuntos habitacionais da era do
BNH e da politica de remogdes de favelas dos anos 1970, que a exemplo do corrido no DF
resultavam em periferizagdo e em assentamentos com pouca ou nenhuma infraestrutura. No
centro dessas reivindicacdes estavam as questdes fundiarias — as parcelas da terra urbana que
deveriam ser destinadas & habitacdo popular, bem como o direito a cidade materializado no
saneamento, na infraestrutura urbana, no transporte, no acesso aos servigcos publicos, ao
trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras populacdes (ROCHA et Al., 2020, p.208).
Sintetizando, as ZEIS nasceram como uma bandeira de luta social cujo fundamente era o de
materializar direitos fundamentais no plano espacial da cidade, objetivando permitir que
populagdes de baixa renda possam habitar a “cidade formal” que se expressa na moradia

popular também em areas bem localizadas e dotadas de todos os servicos e bens publicos.
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A luta dos movimentos sociais em Recife conquistou a inclusdo das ZEIS entre os
instrumentos de politica habitacional local em 1983 quando o Fortaleza normatiza essas Zonas
em sua Lei de Ocupacdo e Uso do Solo (LOUS). E em 1987 ocorre a sua regulamentacédo por
meio do PRAZEIS — Plano de Regularizacdo de ZEIS, elaborado com ampla participacdo
social, tornando tanto o seu processo de elaboragdo quanto de implementacdo uma referéncia
nacional (ROCHA et Al., 2020, p.209).

Também enquanto direto produto das lutas sociais pela moradia, as ZEIS foram
inseridas no plano juridico em &mbito nacional por meio do Estatuto da Cidade em 2001, que
muito embora as cite enquanto instrumento para a implementacédo de politicas de habitacdo de
interesse social, ndo traz uma definicdo do que sejam essas areas. Foram necessarios mais oito
anos para que a lei que criou o Programa Minha Casa Minha Vida (Lei 11.977/2009) em sua

versdo original as conceituasse juridicamente:

Art. 47,V — Zona Especial de Interesse Social - ZEIS: parcela de area urbana instituida
pelo Plano Diretor ou definida por outra lei municipal, destinada
predominantemente & moradia de populacdo de baixa renda e sujeita a regras
especificas de parcelamento, uso e ocupagio do solo (BRASIL, 2009, grifo

N0sso).

Apenas a concepcdo das ZEIS enquanto recurso politico e juridico ndo foi suficiente
para que esse instrumento de politica habitacional se tornasse mais conhecido por parte dos
gestores publicos. Coube aos movimentos de defesa da moradia - a exemplo do MNRU - e
muito especialmente ao Ministério das Cidades durante a sua relativamente curta existéncia
(2003-2019), a sua ampla divulgacdo e um continuo trabalho pedagdgico e de convencimento
das suas vantagens para 0s gestores publicos na inclusdo dessa Zonas nos seus planos diretores
de ordenamento urbano (MATTOS, 2019). As vantagens para o proprio Estado e para a
sociedade sdo varias. Citando apenas algumas:

a) reducdo dos custos com infraestrutura, haja vista que recomenda-se a sua
demarcacao em areas urbanas consolidadas, previamente servidas por linhas de
agua, esgoto e energia, ou que estas estejam disponiveis a uma distancia
relativamente adequada, ao invés de levar tais servicos para localidades
periferizadas e distantes, encarecendo assim a ocupagéo;

b) insercdo econdémica da comunidade, tendo em conta que as ZEIS devem prover
toda a estrutura urbana, servicos publicos e oportunidades econémicas no local
de sua demarcacao ou nas areas adjacentes em que seja demarcada;

c) permite a inclusdo de areas da cidade antes marginalizadas no campo da

regularidade legal, aumentando assim a arrecadacéo de impostos do Estado;
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d) regular o preco dos imoveis, contendo os efeitos da especulacdo imobiliaria;

e) aumentar a oferta de terras com infraestrutura para projetos ou para 0 mercado
de habitacdo para a baixa renda, haja vista que o preco do terreno € parte
substancial do custo da habitagéo;

f) introducdo de mecanismos de participacdo direta dos moradores no processo de
definicédo de investimentos publicos habitacionais.

Em Brasilia, foi a partir do PDOT/2009 que essas Zonas foram legalmente previstas em
seu artigo 126, que por sua vez nado traz qualquer descritivo especifico, apenas fazendo uma
referéncia ao Estatuto da Cidade. O mesmo artigo cita as chamadas Areas de Regularizacéo de
Interesse Social (ARIS) como ZEIS, e essa é uma inovacdo bastante significativa ao unir
espacos urbanos diversos num dnico recurso a disposicao da sociedade. As ARIS consistem em
areas originalmente ocupadas por meio de invasdes ou ocupacdes irregulares, e que por essa
razdo ndo existiam formalmente para o Estado. A sua regularizagdo significa, entre outros
beneficios a populagéo, a concessao de escrituras aos moradores, a disponibilizacdo de alvaras
de funcionamento aos comerciantes locais, a inclusdo da area em programas de infraestrutura
urbana, e até mesmo o estabelecimento de uma série de obrigacdes por parte do Estado, como
0 saneamento basico, o fornecimento regular de energia elétrica e coleta de lixo, entre outras
prestacOes. Transformar essas mesmas areas em ZEIS permitem ainda a inclusdo da populacéo

em programas de oferta e requalificagéo de habitacGes:

Art. 126. As Areas de Regularizacdo de Interesse Social, sio consideradas Zonas
Especiais de Interesse Social — ZEIS, nos termos da Lei federal n® 10.257, de 10 de
julho de 2001 — Estatuto da Cidade.

Um dos aspectos das ZEIS que mais se coaduna ao objeto desta pesquisa € o fato de que
elas s80 um instrumento de politica habitacional importante no combate a segregacao
socioespacial, tendo em conta que 0 seu aproveitamento esta condicionado a provisdo de uma
série de estruturas urbanas necessarias a sua exploracdo (BRASIL, 2001), diferenciando-se da
politica de regularizacdo de loteamentos clandestinos ou oferta de lotes semi-urbanizados, que
em sua maioria, tornam-se verdadeiros guetos urbanos dentro da conceituagdo socioldgica de
Wacquant — de que dado a negligéncia do Estado em prover infraestrutura e equipamentos
publicos, este deixa a cargo dos moradores a implementacdo das suas proprias solucdes
comunitarias de moradia e infraestrutura (WACQUANT, 2004), a exemplo do que foi praticado
com a politica de troca de votos por terra urbana no DF, antes descrita nesta dissertagéo.

Essa necessidade de que uma ZEIS possua infraestrutura prévia a sua ocupagdo néo se

constitui meramente numa tipologia ideal para a sua utilizacdo enguanto um instrumento
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relevante nas politicas de habitacdo para populacdo de baixa renda. Pelo contrario, € uma
condicdo sine qua non de sua utilizacdo e estd ontologicamente relacionado a sua razdo de
existéncia. Do mesmo modo, a sua destinacdo para o atendimento a populacao de baixa renda
é um imperativo da sua finalidade.

Em resumo, esta dissertacdo, a partir dos contetdos pesquisados, pode afirmar que para
um territdério urbano ser considerado uma ZEIS, além de norma juridica ou PDOT que assim a
situe juridicamente no planejamento da cidade, é preciso que de fato ela seja uma por¢do de
terra de origem publica ou mesmo privada (desapropriada), destinada ao provimento da
habitacdo da populacédo de baixa renda, que seja dotada de infraestrutura urbana quando de sua
ocupacao, e ainda esteja inserida numa area da cidade que facilite 0 acesso as oportunidades de
trabalho, a diversdo, a interacdo social, a pratica esportiva, etc. Sustenta este conjunto de
diretrizes defendidos nesta dissertacdo a previsdo desses mesmos elementos no Estudo de
Proposicao das ZEIS para Provimento Habitacional do DF (SEDUH, 2017). O Estudo inclusive
vai além ao eleger “sempre as areas historicamente consolidadas” para inser¢ao dessas Zonas,
0 que significa na pratica menos segregacdo socioespacial e mais inser¢do de populacGes de
baixa renda em areas nas quais terdo mais facilmente acesso aos bens e servicos publicos, além
das oportunidades econdmicas.

Esse objetivo do GDF em ocupar ZEIS em areas consolidadas da cidade é extremamente
acertado se posto em pratica, e contraria a logica historica da periferizacdo das populacGes de
baixa renda da cidade que vigorou até antes do Programa Morar Bem - 0 que apenas acentuou
a crise social e urbana no DF. De acordo com Castells, a localizacdo da habitacdo € um dos
componentes essenciais da segregacdo socioespacial, tendo em conta que a estratificacdo
urbana seria o reflexo da estratificacdo social, e esta ultima seria condicionada pelo acesso e
distribuicdo dos produtos do sistema social (CASTELLS, 2009). Em sintese, a maior ou menor
distancia, inclusive geografica, entre aqueles que podem ou que ndo podem se apropriar dos
meios de consumo coletivo é um dos elementos que podem definir a sua posicdo na piramide
social. Dessa forma, a instalacdo dessa Zonas em &reas consolidadas pode ter o conddo de
reduzir uma série de desigualdades sociais no decorrer do tempo para as populac@es de baixa
renda.

No mesmo sentido opina Paula quando dilata o conceito de moradia afirmando que esta
ndo abrange apenas a unidade habitacional, mas também o local onde essa Ultima esta
localizada, de forma que os seus habitantes disponham de “facilidade de acesso e a fruigdo por

todas as atividades necessarias e complementares ao habitar, sem comprometimento de
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nenhuma delas em funcéo dos custos da habitacdo: trabalho, estudo, alimento, lazer, cultura”
(PAULA, 2018, p.46) . Ou seja, ndo basta apenas separar um espago, um pedaco de terra para
nesta construir moradias ditas de interesse social. O conceito da ZEIS é mais amplo e abarca a
efetivacdo de direitos sociais basicos de seus habitantes que vao além de apenas dispor de um
teto sobre as proprias cabecas.

Esta dissertacéo identifica como um achado de pesquisa o fato de que essas Zonas, por
definicdo, subvertem a logica mercantil de ocupacéo do espaco urbano e de financeirizacdo da
habitacdo ocorrida no DF ao longo das ultimas décadas, o que tornou as areas mais centrais de
Brasilia— que sdo melhor dotadas de servigos publicos e oportunidades - totalmente inacessiveis
a populacdo de baixa renda. No mesmo sentido opina Gomes ao afirmar que “vigorando
unicamente a lei de mercado, € comprovado que as classes populares ndo conseguem acessar a
habitacdo formal, por conta dos elevadissimos pregos da terra urbana. N&o conseguem sequer
ter acesso a &reas com alguma infra-estrutura minima para habitacdo” (GOMES, Marilia P.,
2010, p.55). As ZEIS enquanto instrumento de politica habitacional a disposicdo do Estado
oferecem a possibilidade deste promover a igualdade substancial dos cidadé@os de baixa renda
no plano da cidade, numa solucdo que congrega elementos de justica compensatdria ao alocar
populagdes de baixa renda em localidades com potencial de Ihes oferecer mais oportunidades
de insercdo econémica e social, corrigindo assim distor¢es historicas no direito a cidade; e
também podem ser efetivas no que tange a justica distributiva ao tornar disponiveis bens e
servicos publicos socialmente relevantes para essas populag@es antes inacessiveis.

O Estatuto da Cidade ndo subdivide ou classifica as ZEIS, mas tecnicamente o DF
estabeleceu dois tipos de ZEIS em seu territorio: a) as “ZEIS de regularizacdo”, que consistem
na demarcacao de areas j& ocupadas por assentamentos precarios, informais ou irregulares, com
vistas a sua requalificacdo por programas de habitacdo de caréater corretivo; e, b) as “ZEIS de
vazios”, que no DF sdo chamadas de “ZEIS de Provimento Habitacional”, que consistem em
zonas ndo habitadas, demandando assim que sejam previamente dotadas de infraestrutura, e que
serdo destinadas a construcdo e oferta de novas moradias populares, assumindo assim um
enfoque de politica urbana preventiva. Um exemplo recente de ocupacdo de uma ZEIS de
vazios no DF é o Residencial Paranoa Parque.

Figura 5 - ZEIS da RA Paranoa reservada ao Paranoa Parque
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012 (GDF, 2012b, p. 54)

No PDOT/2009 do DF, 24 areas de ZEIS vazias (destinadas & constru¢do de novas
unidades habitacionais) foram previstas, das quais 17 ndo foram ocupadas até 2017. Também
foram definidas outras 135 areas de interesse social, todas voltadas para a regularizacdo, sendo
113 Areas de Regularizagio de Interesse Social (ARIS), e 22 de Parcelamento Urbano Isolado
(GDF, 2009). Esse quadro denota que a utilizacdo das ZEIS no DF estd muito aquém da sua
real potencialidade, e que muito embora o impulso dado pela PMCMV entre 2010 e 2014
através do Programa Morar Bem, o DF néo priorizou a ocupacao dessas areas, elevando assim
0 risco de que essas terras urbanas especialmente reservadas para a habitacdo de interesse social
sejam progressivamente desviadas de sua finalidade por conta de possiveis invasdes e

ocupacdes ilegais.

Tabela 19 - Zonas especiais de interesse social -ZEIS no DF
AREAS DE INTERESSE SOCIAL DO PDOT - NAO IMPLANTADAS
AREAS DE INTERESSE ﬁ\‘ARPEIf‘N PR(S)I\]—II—E%%QI':\RCI)EC—IFS%A(\)LOU UNID. POPULACAO
SOCIAL HABIT. ESTIMADA
TADAS DIRETRIZES

Etapa 3 - Area parcialmente ocupada.MDE
VIII - Etapas 3 e 4 do 67/99 e URB 67/99 que complementa as
Riacho Fundo 11, na " URBs 53/98, URB 169/93 e URB 53/98.
Regi&o Administrativa | NAO | Area parcelavel de 148 ha. Pelo PDOT 625 2375
do Riacho Fundo Il atende a 21.592hab com um total de 2168

lotes.

Etapa 4 - Area ja implantada

DIUR 08/2011. Esta em fase de Revisdo
)I\jl);iIXeI;fer:grRegiéo . de Diretrizes. Densid@de, segundo o PDOT
Administrativa de NAO de 50 a 150 hab/m2.Area de 196,33ha. 8900 29400

. CALCULO POPULACAO PELO PDOT.

Santa Maria
XXXIV ou XXXVIII - DIUR 06/2011 - Regi6es do Lago. Ver
Area do DER na 5 DODF 170ut 12 e DODF 9out 2009.
Regido NAO Densidade, segundo o0 PDOT de 50 a150 7209 23790
Administrativa de hab/m2. Area de 158,63ha.
Sobradinho; CALCULO POPULAGAO PELO PDOT.
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é;;)i(g{)l - QNR 06, na (I;l_éo _constaAno I\/Idapazéigfg(h:eilégdia._dSZm
g . % iretrizes. Area de 28,58ha. Densidade,
éd_rrllnls_tratlva de NAG segundo o0 PDOT de 50 a 150 hab/ha. 1299 4287
eilandia
XXXVII - Quadras B .
117 e 118 na Regido B Segundo a CQDHAB jatem PI‘Ojet0~
Administrativa do NAO aprovado. Esta em fase de contratagdocom 530 2014
Recanto das Emas acaxa
Diretrizes Urbanisticas DIUR 03/2016.
XXXI - Vargem da Tem projeto, existiu um edital que foi
Béncao, na Regido NAO encerrado sem obra. Densidade, segundo 11955 39453
Administrativa do 0 PDOT de 50 a 150 hab/ha.Area de
Recanto das Emas 263,02ha. CALCULO
POPULACAO PELO PDOT.
Diretrizes de Vicente Pires. DIUR 02/2015.
XLIV - Cana doReino NAO Densidade, segundo o PDOT 4260 14059
—Areal de 50 a 150 hab/ha. Area de 93,73ha.
CALCULO POPULACAO PELO PDOT.
Diretrizes de Vicente Pires. DIUR 02/2015.
XLV - Canado NAO Densidade, segundo o PDOT de 50 a 150 10304 34006
Reino — Area 2. hab/ha. Area de 226,71ha.CALCULO
POPULACAO PELO PDOT.
X111 - &reas livres nas
extremidades e entre .
os conjuntos das _ N&o existe projeto. Area total de 24,05ha.
Quadras QNJ, na NAO Densidade, segundo o PDOTde 50 a 150 1083 3607
Administrativa de
Taguatinga
XXXV - Quadras 9,
11,13e15da Avrea dentro da cavalaria. Esté parado o
Regi&o NAO projeto. Area de 8,08ha. Densidade, 122 404
Administrativa do segundo o PDOT de 15 a 50 hab/ha.
Riacho Fundo |
Mestre D’4rmas Densidade;, segundo PDOT de 50 a 150
(Grotzo) hab/ha. Célculo pop. pelo PDOT.Area de 21085 80124
534,16ha.
Agua Quente Area de 371,78ha. 14675 55767
Nova Colina Area 98,89 ha. 3900 14833
SUB TOTAL (A) 85947 304119
AREAS DE INTERESSE SOCIAL DO PDOT NO HABITA BRASILIA - NAO IMPLANTADAS
Arens OE
INTERESSE SOCIAL TADAS DIRETRIZES RABIT ESTIMADA
CODHAB. Parte Implantada. A
4° Etapa Riacho Nio CODHAB esta colocando s6 0 0
Fundo |1 iluminagio e calgada. N&o tem
nada previsto.
CODHAB. Diretrizes antigas tem
que ver se serd revalidada.
Itapod Parque Nao Segundo a CODHAB j tem projeto 12112 46025
aprovado e esta em fase de
contratacdo. Obras ndo iniciadas.
CODHAB - em desenvolvimento.
MDE 114/09 e URB 137/10.
Crixa N&o Segundo a CODHAB est4 em fase de 3120 11856
elaboracao de estudo ambiental
e projeto urbanistico.
CODHAB - em desenvolvimento.
MDE 114/09 e URB 137/10.
Nacional Né&o Segundo a CODHAB esta em fase de 3872 14714
elaboracdo de estudo ambiental
e projeto urbanistico.
SUB TOTAL (B) 19104 72595
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) AREAS pO HABITA BRASILIA
AREAS DE IMPLAN | PROJETO PREVISTO OU UNIDADES | POP.
INTERESSE SOCIAL TADAS | DIRETRIZES HABIT. ESTIMADA
Quadras QNL .
1,3,5,9,11,13,15 de Nao | TERRACAP. Area 9,11 ha. 4507 1366
Taguatinga Requer Diretrizes Urbanisticas.
Nucleo Residencialde - TERRACAP. Area de 136,49ha.
Sobradinho Nao Possui DIUR. 4000 13200
Nucleo Residencial - TERRACAP. Area de 95,33ha.
Vargem da Béngéo Nao DIUR 03/2016. 2800 9240
Nticleo Residencial TERRACAP. Area de 33,73ha.
Bonsucesso Nao Diretri_z Urbanistica solicitada S&o 1000 3300
Sebastido.
TERRACAP. Area de projeto de
19,53ha. Densidade, segundo o
Subcentro Recanto 3 ' '
Sas Emas N& | pDOT de 50 a 150 hab/ha. 887 2929
CALCULO POPULACAO PELO
PDOT.
TERRACAP. Aguardando analise e
aprovacdo do Projeto de Urbanismopor
%Ja:rrézzs_loo Nio parte da SEGETH. Segundo Projeto 3473 11981
Sar%ambaia realizado pela SEGETH a area de 49ha
vai atender uma
populacdo de 11.981 habitantes.
Residencial Nio TERRACAP. Area de 58,08ha. 1700 5610
Pipiripau Diretriz Urbanistica solicitada
TERRACAP. Area 27,41 ha.
gzg;l‘iougssag%as Nio | Confirmar DIUR. Tem Projeto 1300 4290
urbanistico na SEGETH.
. . - ~ TERRACAP. Area 134,7ha. DIUR
Residencial Grotédo Nao 05/2016 Mestre D’ armas 4041 13335
Quadras 19 e 20 de ~ TERRACAP. Area 69,5ha. Requer
Sobradinho Nao Diretrizes Urbanisticas. 2085 6830
SUB TOTAL (C) 25793 72131
TOTAL (A+B) | 105051 346668
TOTAL (A+B+C) 130844 448845
uantitativo de familias e de populagdo a ser atendida nas zonas Especiais delnteresse Social
populag p
— ZEIS do PDOT ndo implantadas e nas areas propostas pelo ProgramaHabita Brasilia.
Fonte: Secretaria de Estado de Gestéo do Territério e Habitagdo do Distrito (GDF, 2017, p.
27).

A dimensdo da importancia das ZEIS no DF também se traduz em seu potencial de
impacto de reducdo nos nimeros do déficit habitacional. De acordo com a SEDUH, o estoque
total de Zonas previstas no PDOT/2009 juntamente com as Zonas previstas no Habita Brasilia,
se utilizadas, podem vir a atender no “maximo 70% da demanda Habitacional da lista da
CODHAB, o correspondente a 130.844 familias”(SEDUH, 2017, p.34). Ou seja, ndo basta a
demarcacdo sem a correlata utilizacdo das areas, e a lista de familias registradas na CODHAB
aguardando moradia no DF ndo representa necessariamente o real déficit habitacional da
cidade, mas é um importante indicativo.

Os problemas na efetivacdo de uma politica habitacional no DF que prime pela ocupacao

de seus vazios vao além do subaproveitamento das ZEIS existentes. De acordo com Rocha et
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Al ha no DF 2.697 lotes subutilizados e mais 22.456 lotes vagos, 0 que poderia aumentar
exponencialmente o quantitativo de areas destinadas a habitacdo elevando ainda mais o
potencial das ZEIS, mas a sua utilizacdo, conforme problematizado nesta dissertacdo, esta
diretamente ligado ao enfrentamento da especulacdo da elite imobiliaria empresarial, que detém
grande poder de influéncia sobre as decisdes politicas do Estado.

Outro problema identificado diz respeito a localizacdo das ZEIS no DF: 0s mesmos
autores salientam que, “via de regra podemos observar é que ocorre uma baixa integracdo nas
areas selecionadas com as cidades ja existentes”, o que ¢ integralmente contrario a proposta
dessas Zonas, que conforme exposto, tem a sua valoragcdo ndo apenas na sua demarcagdo, mas
na provisao de sua completa infraestrutura. No mesmo sentido concluem os autores: “ZEIS de
vazios deslocadas de maior integracdo com a cidade nao atingem sua funcdo, perdem seu
sentido e podem ter efeito desastroso no local, transformando areas em ‘guetos’ sociais”
(ROCHA e colab., 2020, p.214-215).

A conectividade entre as ZEIS e as demais areas do DF, bem como a ndo instalacéo de
equipamentos publicos essenciais como escolas, postos de saude, e postos de policia,
previamente ou concomitantemente a construgdo dos conjuntos habitacionais podem
transformar essas estruturas em veiculos de aprofundamento da exclusdo social de seus
habitantes. Para Rocha et al. (2020), “a segrega¢do das areas destinadas para habita¢do social
dificulta 0 acesso a servigos basicos para a populacdo, como infraestrutura de transporte e

abastecimento e rede de servigos publicos essenciais”.

No DF observa-se que os critérios locacionais que devem ser obtidos para que a ZEIS
de vazio se constituam em reserva de terras sustentaveis nem sempre foram atendidos
nas reservas de terra estabelecidas pelo seu PDOT e nem pelas areas destinadas ao
PMCMV. Na maioria dos casos estudados no DF, as areas ndo possuem
infraestrutura e equipamentos publicos e foram locadas as margens das cidades
onde ja concentram populacdo de baixa renda, ndo permitindo assim a diversidade
de classes sociais. Como ndo possuem fécil integracdo com a malha da cidade ja
existente, o acesso a infraestrutura € dificil; com pardmetros de insercdo urbana
inexistentes (ROCHA, e colab., 2020, p. 217, grifo nosso).

Cabe destacar que, no caso das ZEIS do DF, estas ndo foram produto do uso de outros
instrumentos de politica urbana instituidos pelo Estatuto da Cidade, a exemplo da
desapropriacdo de imdveis abandonados ou sem destinacdo por parte do proprietario, recurso
esse jamais utilizado no DF até 2020, mas sim de terras pertencentes ao proprio Estado
(ROCHA et Al., 2020, p.217). Esse dado da realidade demonstra que a quantidade de ZEIS
demarcadas no DF poderia ser muito maior e de melhor qualidade sob o prisma da infraestrutura
e da integracdo com outras areas, podendo atingir ndo 70% de todo o cadastro da CODHAB,

mas a sua totalidade. E esse mesmo dado também reforca algumas das abordagens desta
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dissertacdo acerca tanto da influéncia do mercado imobiliario privado quanto da pertinacia dos
seguidos governos do DF em focar na periferizacdo da populacédo ao invés de ocupar e qualificar
areas consolidadas e dotadas de infraestrutura, que justamente por essas caracteristicas sdo
objeto de especulacdo por parte da elite imobiliéria local.

E preciso salientar que desde a promulgagio do Estatuto da Cidade os gestores publicos
dispde ainda dos seguintes instrumentos de politica urbana: a desapropriacdo para fins de
reforma urbana, que consiste em desapropriar imdveis sem uso, inclusive para a sua conversao
em habitacdo popular; a usucapido, que permite ao ocupante de um imdével abandonado, que
tenha neste residido por pelo menos cinco anos sem oposi¢cdo, obter a sua propriedade
definitiva; o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) progressivo no tempo, que consiste
em punir, por meio da progressiva elevacao do valor do IPTU, o proprietario que abandona o
imével ou ndo lhe da destinacdo; o parcelamento compulsério, que obriga o proprietario a
utilizar a totalidade de seu terreno, dando-lhe utilidade, sob pena de san¢6es do Estado, entre
varios outros (BRASIL, 2001). Ou seja, se for analisado apenas o plano juridico-legislativo,
ndo faltam instrumentos ao Poder Publico para solucionar o problema da habitagdo no Brasil.

Entretanto, Brasilia se alinha aos demais governos estaduais e municipais brasileiros
que ndo fazem uso desses instrumentos, muito embora estes ja estejam previstos no Estatuto da
Cidade desde 2001, e, portanto, vigentes ha 20 anos. As razfes para a ndo utilizacdo desses
instrumentos em larga escala esta relacionada a diversos fatores, mas com base no objeto desta
dissertacdo destacamos tanto a relativa inseguranca juridica quanto o poderoso lobby e
influéncia politica da elite imobiliaria.

Acerca da inseguranca juridica — que problematizamos no capitulo dedicado as
controvérsias sobre o direito social a moradia, essa faceta do ambiente juridico brasileiro ndo
justifica mas explica, ainda que parcialmente, a inércia estatal em adotar medidas mais gravosas
no campo da reorganizacao urbana, haja vista que é impossivel dissociar a dimens&o juridica
da dimensao politica na gestdo publica, o que direciona as a¢des dos gestores publicos para o
imediatismo e para a realizagdo do minimo possivel dentro da realidade de um mandato de
quatro anos, objetivando assim colher frutos eleitorais, em detrimento de um planejamento de
acdes de longo prazo, que sdo justamente aquelas necessarias a habitacdo popular.

Quanto ao lobby contrario do mercado imobiliario privado a utilizacdo de instrumentos
de politica urbana por parte do Estado, ele estd relacionado a convergéncia de interesses
politico-eleitorais entre os governos e a elite imobiliaria local - que acumula imdveis urbanos

para a especulacdo (SANTAREM, 2013, p.111-114). H4a também a convergéncia de interesses
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entre esses mesmos governos e corporacGes de outros setores da economia, a exemplo de
bancos, industrias e grandes comerciantes, que comumente possuem imoveis de grandes
dimensfes, ou que também investem na especulacdo imobiliaria. Essa convergéncia de
interesse, conforme antes abordado, ocorre pelas mais diversas razdes, que vao da corrupgao de
agentes publicos até o interesse de politicos na obtencdo de financiamento para campanhas
eleitorais por parte desses grupos empresariais (MANCUSO e GOZETTO, 2013, p.6). Como
exemplos desse poderio do setor imobiliario e da construcdo podem ser citadas a Operacgédo
Caixa de Pandora no DF, abordada nesta dissertacdo, e a recente Operacdo Lava Jato na qual
gigantes da industria imobiliaria brasileira supostamente corromperam agentes do Estado em
todos os niveis.

No mesmo entendimento opina Mark Davis ao afirmar que o governo é permissivo e
guarda uma relacdo de conivéncia com assentamentos ilegais e com a ocupagdo criminosa de
terras pablicas, bem como com a especulagdo imobiliéria privada ilegal, pois é um espaco onde
se desenvolve a corrupgdo por meio de “propinas e de influéncia politica” (DAVIS, 2007,
p.201-202). J& para Herminia Maricato, a licenciosidade do Estado em permitir tanto as
ocupagcdes ilegais quanto a especulacdo imobiliéria ja integraria a dindmica da provisdo de
habitacdes no Brasil. A autora destaca que tanto argumentos liberais quanto estatais estariam
sob 0 mesmo rol dos interesses privados, produzindo assim uma realidade na qual haja tanto a
regulacéo do Estado quanto o livre mercado em diferentes locais de uma mesma cidade, o que
é uma contradicdo haja vista que a atuacdo do Estado na gestdo urbana ndo poderia ser limitada
pela agdo privada (MARICATO, 2001). E no caso de Brasilia ndo € diferente quando se
comparam as ZEIS (por definicdo muito regulamentadas) aos loteamentos vazios destinados a
especulacdo sobre os quais 0 Estado pouco ou nada influi quanto a sua destinagé&o.

Para ilustrar a dimensdo do problema dos vazios sem destinagdo no DF, o tema foi
debatido em 2021 na reunido da série “Encontros para Pensar o Territorio”, promovido pela
SEDUH. Na oportunidade a subsecretaria em exercicio, Monica Burkhardt, afirmou acerca dos
iméveis vazios no DF: “é como se toda a regido administrativa de Santa Maria estivesse vazia?®.
Além disso, 0 nimero de moradias que encontramos vagas foi 43 vezes maior que o nimero de
novas moradias construidas pelo poder publico em 2020”. Para o professor da UnB e urbanista,
Benny Schvasberg, presente no encontro, os instrumentos de politica urbana sao fundamentais

para o combate aos vazios e a especulacdo imobiliaria no DF, e destacou que estes “precisam

% A RA Santa Maria tem em torno de 115 mil habitantes de acordo com a Pesquisa Distrital por Amostra de
Domicilio (CODEPLAN, 2015).
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ser aplicados de forma coerente e com intencGes claras. Com a revisdo do Pdot, temos uma
oportunidade rara para fazer do DF uma cidade menos injusta e mais igualitaria” (AGENCIA
BRASILIA, 2021c).

Mesmo néo fazendo uso dos instrumentos de politica urbana antes citados, cabe destacar
que a posicdo do DF ainda é privilegiada, pois a criacdo das ZEIS em maior parte das
metropoles brasileiras encontra sérias limitacdes, haja vista que maioria das areas melhor
dotadas de infraestrutura e acesso a oportunidades de emprego ndo se constituem de terras
publicas, obrigando 0s governos a buscar alternativas de mais baixo custo em &reas mais
distantes dos centros urbanos; enquanto no DF, diversas areas proximas a localidades com
melhor infraestrutura sdo areas cuja propriedade é do Estado.

Situacdo diferente é enfrentada em metropoles como Sao Paulo, por exemplo, conforme
descrito na tese de Marcio Lima, na qual aborda o desafio representado na implementacéo de
uma ZEIS num assentamento previamente habitado, e repleto das mazelas tipicas da favelizacdo
(LIMA, Marcio A., 2013, p.100-127). Raquel de Paula, avaliando o caso de Fortaleza (CE),
aborda uma situacdo ainda mais comum: quando as ZEIS simplesmente ndo saem do papel. S&o
demarcadas, mas permanecem estagnadas por conta por diversos entraves que ela chama de
“mecanismos de autossabotagem”, que se traduziriam em “dispositivos legais que enfraquecem
a eficacia das Zeis; falta de continuidade politica; rotatividade do corpo técnico responsavel
pela sua implementacdo e enfraquecimento dos movimentos sociais de luta” (PAULA, 2018,
p.77).

Segundo a compreensdo de Rocha et Al acerca das atuais ZEIS do DF, estes concluem
que essas Zonas, da forma como estdo sendo operacionalizadas, ndo provendo a infraestrutura
urbana necessaria, além do seu isolamento geografico, se constituem em mais um recurso de
institucionalizacdo da segregacdo socioespacial por parte do Estado e periferizacdo da

populacgéo a qual essas areas sao destinadas.

O Estado, por meio de suas praticas de implantacdo e de intervencdo nas Zeis, tem
institucionalizado a segregacdo socioespacial, negando as possibilidades contidas
no referido dispositivo juridico. [...] questiona-se, 0 modo como o dispositivo vem
sendo operacionalizado no Distrito Federal em relagdo as suas potencialidades sociais.

Nesse sentido, fica claro que as ag¢les estatais ndo contribuiram para a reverséo
radical do quadro de segregacéo socioespacial verificado em uma cidade do porte
de Brasilia. Ao contrério, as intervengdes tém desencadeado processos que séo, em
Gltima analise, a negacdo da existéncia do principio que norteia a institucionalizacéo
das Zeis. Na verdade, ocorre a institucionalizacdo da segregacéo socioespacial
refletida, sobretudo, na continuidade dos processos de periferizacdo dos mais
pobres e do aproveitamento eleitoral da situacéo de pobreza urbana (ROCHA, et
Al., 2020, grifo nosso).
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Conforme problematizado neste capitulo, e fazendo um contraponto as conclusées de
Rocha et Al, é possivel concluir que as ZEIS no DF sédo um recurso de politica de habitacéo
para a populacdo de baixa renda extremamente relevante, mas que a sua demarcacdo sem a
correlata dotacdo de infraestrutura urbana antes de sua ocupacdo e o isolamento geogréafico
caracteristico dos nucleos urbanos do DF sdo fatores que situam negativamente o citado
instrumento no ambito da politica urbana de interesse social em Brasilia até 0 momento (2021)
caso ndo sejam equacionados, muito embora a sua viabilidade enquanto solucdo habitacional.
Esta conclusdo se apoia em parte na avaliagdo da primeira experiéncia que congregou uma ZEIS
de vazios prevista no PDOT/2009 com um empreendimento no &mbito do Programa Minha
Casa Minha Vida de grande porte, o Paranoa Parque, que serd abordado no préximo capitulo.

Entretanto, ainda que as ZEIS, da forma como sdo atualmente operacionalizadas pelo
DF estejam distantes de seus objetivos, e, por conseguinte de todo o potencial que possuem,
ainda ha possibilidade de correcGes de rumo, tendo em conta que maior parte das Zonas
demarcadas no PDOT ainda ndo foram utilizadas. A solucdo é menos complexa do que parece
e depende muito mais, e como sempre, de escolhas politicas do Estado do que de recursos e

espacos disponiveis.
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Capitulo 13 - Paranoa Parque, uma ZEIS habitada

Neste capitulo serd abordada a aplicacdo da Politica de Habitacdo de Interesse Social de
Brasilia a partir de um exemplo de ocupacdo de uma ZEIS por meio de um empreendimento de
grande porte?’, o Residencial Paranoa Parque, financiado com recursos do PMCMV, e seus
efeitos na conformagdo social da comunidade de baixa renda constituida a partir de sua

implementacao.

Figura 6 - O Residencial Paranoa Parque (2017)

Fonte: CODEPLAN
O Residencial Paranoa Parque foi o primeiro empreendimento do Programa Morar Bem

com recursos do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) em Brasilia, e foi o primeiro
projeto cuja concepcao foi genuinamente dirigida a habitacdo popular no DF ap6s o Estatuto da
Cidade e com a utilizagdo das ZEIS. Seu projeto teve inicio em 2010, e em 2014 foram
entregues as primeiras unidades prontas. Ele foi projetado para atender a populacdo de baixa
renda, enquadrada na chamada “Faixa 1" do Programa, composta por familias com renda de 0
a R$ 1.600,00 na época, bem como pessoas com deficiéncia, idosos, e pessoas em situacao de
vulnerabilidade social. O Paranoa Parque foi também a primeira grande intervencdo do GDF
objetivando combater o déficit habitacional no DF, que em 2010 era de 108.490 unidades. O
Residencial previa a construcdo de 6.240 apartamentos com 46 metros quadrados de area,
distribuidos entre 360 edificios de quatro andares, com 27 quadras, e seria dotado de
infraestrutura basica (4gua, energia, pavimentacdo e esgoto), ocupando mais de um milh&o de
metros quadrados, considerado o maior empreendimento desenvolvido em apenas uma etapa
do PMCMV em todo o Brasil (CODEPLAN, 2020a, p.5-6).

27 De acordo com o Relatério de Avaliacio do PMCMV, o porte do empreendimento é definido com base na
quantidade de unidades habitacionais (UH), sendo “definidos trés niveis: até 10 unidades habitacionais (UHS)
entregues (pequeno), entre 10 e 100 UHs (médio) e acima de 100 (grande) (BRASIL, Presidéncia, 2020, p.84).
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Para que se tenha a real dimensdo desse projeto que unia a utilizacdo de ZEIS e
PMCMV, a solenidade de assinatura do contrato entre 0 GDF, Caixa Econbmica Federal e a
empresa Direcional Engenharia S.A, realizada em 04/12/2012, contou com a presenca da
presidenta da repdblica, Dilma Russef, do mesmo partido do entéo governador (HABITACAO,
2012). O Paranoa Parque foi um dos principais empreendimentos do PMCMYV no periodo, e
contaria com a presenca da chefe de Estado tambem em futuras entregas de chaves aos
beneficiarios, deixando patente a relevancia também politica-eleitoral desse empreendimento
considerando que ambos 0s governantes citados enfrentavam dificuldades politicas.

A érea destinada ao citado residencial é uma “ZEIS de vazios” ou de provimento de
habitacdes, e foi demarcada proxima a Regido Administrativa Paranoa — cidade satelite surgida
em 1957 a partir da Vila Paranod, dotada de servigos e equipamentos publicos (ainda que
escassos) que segundo o PDAD/2018 tem uma populacdo de 65.533 habitantes, de média-baixa
renda, da qual 36,5% depende de trabalho no Plano Piloto, e 79% recebe até 2 salarios-minimos
de rendimento bruto na atividade principal (CODEPLAN, 2019). Ou seja, tanto a populacdo da
RA Paranoa quanto do Residencial Paranoa Parque eram homogéneas sob o0 aspecto da baixa
renda, o que dificulta a geracéo de oportunidades econdmicas para ambas, quando o ideal seria
que no conjunto habitacional fosse instalada uma Area de Desenvolvimento Econdmico?
(ADE), ou que fosse construido proximo a uma regido com maior perfil de renda. Ribeiro e
Silveira se manifestam no mesmo sentido em sua analise do caso do Paranoa Parque ao afirmar
que:

O Conjunto, em um primeiro momento, foi caracterizado por uma forte
homogeneidade social de baixa renda, o que é inadequado. Esse dado apresenta
tendéncia decrescente, porém, motivado por processos de gentrificacdo, o que, por sua
vez, também é negativo. [...] também se verifica que apesar da previsdo de setores de
comeércio e servico, em virtude da baixa densidade e da relativa distancia de outros
setores residenciais, tais atividades se desenvolvem lentamente, dificultando
oportunidades (RIBEIRO e SILVEIRA, 2020, p.8).

Um dos primeiros problemas do Paranoa Parque foi a sua localizacdo, distante 25 km
do centro do Plano Piloto de Brasilia - a Rodoviaria do Plano Piloto (35 a 45 minutos de dnibus),
tendo no seu entorno varias areas extensas € vazias que 0 separavam das areas proximas. A
proximidade de areas consolidadas, conforme previsto no PDOT/2009, é uma caracteristica
essencial das ZEIS, mas os vazios ndo ocupados de seu entorno dificultam uma melhor

integrac&o a essas areas e ndo sdo ocupados economicamente.

28 As ADE sdo previstas no PDOT/2009 do DF, e consistem em area urbana onde sera promovida a instalacéo de
empresas por meio de programas governamentais, disponibilizando a estas locais com infraestrutura para a sua
instalacdo (agua, esgoto, transporte, pavimentagao, seguran¢a) objetivando gerar emprego e renda, qualificacdo
urbana, e formacéo de parcerias publico-privadas (QUEIROZ, 2020, p.47).
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Figura 7 - Vazios no Entorno do Paranoa Parque e areas consolidadas
proximas

HHH

Google Earth

onte: Google Earth em 2019
O Residencial foi instalado numa area com cercanias relativamente préximas habitadas;

entretanto, as areas imediatas aos limites do empreendimento repletas de vazios reproduz o
mesmo padréo de ocupacdo dispersa e fragmentéria do DF. De acordo com Pacheco, muito
embora o empreendimento seja relativamente bem localizado, no pericentro metropolitano, a
sua posicdo evidencia a segregacdo socioespacial dos projetos de habitacdo social no DF,
mesmo com a utilizacdo de um programa habitacional com recursos fedrais (PMCMV) e a
utilizacdo de uma ZEIS (PACHECO, 2020, p.201-202). Ribeiro e Silveira opinam no mesmo
sentido, mas destacam que houve uma relativa alteracdo de tendéncia em relagdo a alocagéo de
populacdes de baixa renda no DF por parte do Estado no caso do Residencial, e afirmam que a
distancia do empreendimento em relagdo ao Plano Piloto “embora considerada excessiva, ainda
€ menor que a tendéncia historica verificada em Brasilia, de localiza-los a mais de 30 km”
(RIBEIRO e SILVEIRA, 2020, p.6).

Figura 8 — Distancia do Paranoa Parque em relacédo ao Plano Piloto de Brasilia
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Seguindo o modelo de ocupacdo das ZEIS, o projeto do Residencial previa a
implantacdo dos seguintes equipamentos publicos concomitantemente a sua construgdo: 4
escolas de ensino infantil, cada uma delas para atendimento de 300 criancas em tempo integral;
2 centros de ensino fundamental; 3 escolas de educacao profissionais; 1 centro de ensino médio
com 1.440 vagas; 1 unidade bésica de saude com 3 equipes de saude da familia ;1 unidade
béasica de satde com 5 equipes de satde da familia ;1 academia da familia; ampliacdo do Centro
de Orientacdo Socio Educativo (COSE) existente na RA do Paranoa (cidade satélite mais
proxima); e, a ampliacdo do terminal de dnibus existente na RA Paranoa. Além desses servigos
e equipamentos publicos, o projeto do Residencial previa uma série de espacos destinados a
dinamizacdo econdmica e oferta local de empregos para os moradores, a saber: areas de uso
comercial e servicos, e uma Area de Desenvolvimento Econémico (ADE), destinada a
implantacdo de pequenas industrias. As obras de infraestruturas necessarias seriam custeadas
com recursos de Contrapartidas do Programa de Aceleracdo do Crescimento (CPAC), e os
equipamentos publicos com recursos proprios Governo do Distrito Federal (RIBEIRO e
SILVEIRA, 2020, p.6).

Ocorre que nenhuma dessas estruturas e servicos publicos foi instalada nem antes e nem
depois da inauguracao do Residencial. E o Gnico equipamento publico entre os antes citados foi
instalado seis anos apds a inauguracao: um posto de saude da familia, em 2021. Tal situacédo
ensejou denuncia do Ministério Publico ao Tribunal de Contas do DF (MPC-DF) na qual afirma
que hé& no local um problema “dramatico e emergente, fruto da falta de planejamento territorial
concertado (politicas de satde, educacgao, viaria, de seguranga publica, etc)” (TCDF, 2017b).

As obras de infraestrutura do Residencial (agua, esgoto, energia, etc.) custaram R$ 45
milhGes e foram efetivamente iniciadas em 2011, sob a promessa do governador recém
empossado, Agnelo Queiroz do PT (2011-2015), de que as primeiras entregas de unidades
prontas ocorreriam em 2012 e seriam concluidas em 2014. Entretanto, a constru¢do dos quase
6.3 mil apartamentos ndo cumpriu 0s cronogramas, atrasando as entregas iniciais das unidades
em quase dois anos. As primeiras entregas aos beneficiarios se iniciam apenas a partir de margo
de 2014, e foram concluidas em julho de 2016. Ou seja, com dois anos de atraso, 0 que por si
ja reforca a tese de falta de planejamento denunciada pelo MPC-DF, ou mesmo pode denotar
que os prazos divulgados poderiam ter um componente politico-publicitario.

Durante o intervalo da construgédo do Residencial, maior parte dos problemas detectados
no empreendimento se referiram a baixa qualidade da gestéo do cadastro de candidatos, gerando

diversas denuncias de fraudes, conforme apontado pelos d6rgdos de controle do Estado e
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abordado nesta dissertacdo. Entretanto, o principal desafio para os novos moradores foi quando
da entrega das unidades, que mesmo com aproximadamente dois anos de atraso, apresentavam
problemas estruturais graves, a exemplo de infiltracdes, problemas de saneamento e falta de
energia elétrica, tornando alguns dos apartamentos praticamente inGteis para a moradia. Havia
inclusive desniveis em portas impedindo seu fechamento, desniveis em paredes, falta de portas

e janelas, e materiais construtivos visivelmente de baixa qualidade.

Em portas e paredes, é possivel encontrar desniveis. A reportagem da TV Globo
constatou que a diferenca em uma das estruturas era de pelo menos dois dedos (veja
video). Nas escadas, os degraus tém tamanhos diferentes. O padrdo previa que
tivessem 17 centimetros, mas ha unidades de 7 cm e de 6,5 cm (GLOBO, 2016).

Entretanto, diante da situacdo socioecondmica dos beneficiarios (todos de baixa renda),
na qual muitos precisavam urgentemente sair do aluguel e da coabitacdo familiar, varios se
viram obrigados ocupar as unidades da forma depauperada como estavam e posteriormente
pedir o auxilio da CODHAB para solucdo das deficiéncias, numa situacdo que configurava,
além da negligéncia com o dinheiro pablico aplicado no projeto, um descaso com 0s moradores.
Esses dados sdo relevantes quando confrontados com os valores orcados investidos no
empreendimento: R$ 405,6 milhdes, perfazendo um custo unitario de R$ 65 mil por
apartamento contemplado em 2012 (CURY, 2020, p.10).

Além dos problemas construtivos iniciais, somaram-se os problemas advindos da falta
de equipamentos e servi¢cos publicos no local. E num assentamento com as caracteristicas
geogréficas e demogréficas do Paranoa Parque essa caréncia da prestacdo Estatal atinge todo o
grupo social de imediato, ao contrario das cidades tradicionais, que experienciam um
crescimento geografico e populacional mais lento e progressivo, num espaco de tempo
relativamente longo, e cujas necessidades vao surgindo e sendo equacionadas a medida que a
comunidade se complexifica. Conforme os dados apresentados nesta dissertagdo, o Paranoa
Parque foi implementado de forma rapida, praticamente com as dimensdes e populacdo de
cidade de médio porte para os padrdes brasileiros sem a infraestrutura necessaria ao
funcionamento de uma.

Essa influéncia das caréncias estruturais e de servicos sobre um coletivo pode ser
compreendida também a luz do pensamento de Norbert Elias acerca das “teias de
interdependéncia” social, que consistem em um conjunto de estruturas exteriores ao individuo
que formam a sociedade, e nas quais em maior ou menor grau todos 0s membros de um grupo
social sdo interdependentes. Elias ndo excluiu dessas estruturas externas ao individuo os

espagos onde a vida social acontece ao afirmar que “[...] Cidades e aldeias, universidades e
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fabricas, estados e classes, e grupos operacionais, todos eles constituem uma rede de individuos
(ELIAS, 1980, p.16).

O Paranoa Parque ja surge geografica e demograficamente gigante, com uma populacao
que parte de zero até de quase 50 mil pessoas quando de sua completa entrega num curto periodo
de tempo, conquanto vérias Regides Administrativas do DF demandaram décadas para alcancar
quantitativos similares. Uma verdadeira cidade criada quase instantaneamente, se comparada
as cidades satélites decanas que antes mencionamos. A propria cidade satélite do Paranoa tinha
uma populacdo de 46,5 mil habitantes em 2011 (ano de langcamento do Residencial), mas j& era
habitada ha 54 anos na época (CODEPLAN, 2011). Para que se tenha a devida dimenséo dos
problemas ora descritos, o Residencial possuia em 2015 uma populacdo superior a 48 mil
habitantes. Em 2021, de acordo com estimativas do IBGE, apenas 12% dos municipios
brasileiros tem uma populacdo superior a 50 mil habitantes, e apenas 188 municipios em todo
0 Brasil tem uma populagéo similar & do Paranod Parque (IBGE, 2021).

Este é um dado da realidade extremamente relevante para esta dissertacao e para auxiliar
na compreensdo da gravidade e do alcance dos problemas sociais que advém de um projeto com
essas dimensdes quando mal planejado e executado pelo Poder Publico, tendo em vista que a
depender da abrangéncia, esses possiveis problemas tem o potencial de afetar todo o grupo
social residente de forma quase homogénea. Exemplo: a inexisténcia de servigo de emergéncia
de saude local ou de facil acesso mesmo via transporte pablico numa populacéo de quase 50
mil habitantes € um risco potencial para cada membro da comunidade, haja vista que
atendimento emergencial de salde é necessidade basica e comum, 0 mesmo peso pode ser
atribuido a seguranca publica.

Além dos problemas de planejamento, uma constatacdo desta pesquisa que pode ser
mais uma possivel explicacdo para a situacdo inconclusiva da obra na qual alguns blocos foram
entregues de forma aparentemente acodada (sem reboco, pintura, ou com fiacdo elétrica
aparente), caracterizando assim imagens tipicas de uma favela semiurbanizada, poderia ser
explicado pelo fato de que 2014 era um ano eleitoral, e o governador a época, Agnelo Queiroz
(PT), era candidato a reeleicdo figurando numa posicdo bastante desfavoravel nas pesquisas
eleitorais por conta de graves denuncias de corrup¢do que o levariam a derrota nas urnas ainda
no primeiro turno. No decorrer daquele ano de elei¢es as cerimdnias de entrega de chaves com
a presenca do entdo governador, de agentes politicos, e de empresarios do ramo da construgdo

ocorreram com frequéncia e com uma clara estrutura de evento politico-eleitoral, mesmo diante
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das denuncias acerca do estado das habitacGes e da falta de equipamentos e servicos publicos
no local (BRASILIA, 2014).

Conforme se evidencia, mesmo tratando-se de um projeto habitacional de grande porte,
é possivel destacar que o componente politico-eleitoral mais uma vez esteva presente e
determinando o curso do Programa em execucdo, reforcando o status quase tradicional da
politica Brasiliense de fazer da questdo habitacional uma questdo politico-eleitoral quase nos
mesmos moldes do populismo dos governos locais dos anos 1990 e 2000, e ndo o atendimento
de uma demanda social legitima e necessaria. Essa motivacdo politico-eleitoral também nao
passou desapercebida do Ministério Publico de Contas do DF, que denunciou os agentes
publicos responsaveis ao Tribunal de Contas do DF, e destacou como uma das causas de sua

denuncia: “Empreendimento entreqgue em campanha eleitoral, sem os servigcos essenciais

minimos a populagdo. Prejuizos a sociedade e ao erario” (MPCDF, 2017, grifo nosso).

Os desdobramentos da caréncia de planejamento, isolamento geogréfico e total auséncia
de equipamentos publicos dos primeiros anos do empreendimento tiveram suas consequéncias
maximizadas na exata medida em que mais unidades eram entregues e a populagdo do Paranoa
Parque se adensava, confirmando assim a constatacdo desta dissertacdo acerca do alcance
dessas caréncias estruturais numa comunidade que cresceu de maneira extremamente rapida e
exponencial.

A gravidade da situacdo ensejou que, em 2016, a partir de denuncia da Defensoria
Publica do DF, o Ministério Publico de Contas do Distrito Federal (MPC-DF) oferecesse uma
nova representacdo ao Tribunal de Contas do DF (TCDF) sobre a falta de estrutura do
Residencial. De acordo com essa dendncia, o empreendimento foi erguido sem adequado
planejamento, e careceria de estudos prévios indispensaveis a sua implantagdo, a exemplo e
principalmente do impacto de vizinhanca, trafego e transporte, abastecimento de agua, esgoto,
densidade demografica entre outros. E que diante do adensamento populacional, os servicos
essenciais como seguranca, saude, educacgdo, eram insuficientes para atender a populacdo do
Paranoda Parque até mesmo nas localidades proximas, agravando os problemas sociais inclusive
de outras regiBes. A titulo de exemplo, em janeiro de 2017, o Hospital Regional do Paranoa
(HRPa) suspendeu parte das atividades por ndo conseguir atender a demanda na regido apos a
instalacio do Residencial (METROPOLES, 2017). Afirma a dentncia do MPC-DF:

Sobrecarga das instituicdes publicas prestadoras de servico localizadas na Regido
Administrativa do Paranod, as quais ndo teriam sido devidamente preparadas para
atender a demanda dos novos residentes. Assim, 0 empreendimento teria resultado
na piora dos servicos publicos prestados a populacdo (TCDF, 2017, grifo nosso).
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Em sintese, o prejuizo provocado pela auséncia do Estado produziu resultados danosos
e observaveis a populacdo tanto local quanto de suas cercanias. I1sso obviamente poderia ter
sido evitado se de fato o empreendimento fosse entregue a sociedade de acordo com o projeto
original, ou pelo menos dotado do minimo de servicos publicos necessarios as dimensées do
empreendimento, conforme previsto na proposta das ZEIS. No Paranoa Parque, o Estado sem
duvida facilitou aquela populagédo o acesso a uma casa, mas ainda assim privou seus moradores
da dignidade existencial sob o prisma da prestacdo de servi¢cos publicos essenciais,
constrangendo-os a assumir um 6nus desproporcional em relagdo ao habitante de areas mais
bem consolidadas e da zona nobre da metropole.

Esse 6nus desproporcional em face da falta de equipamentos e servigos publicos no
empreendimento se traduziu em situacdes como familias com criancas em idade escolar sem
acesso a educacao segundo a mesma denuncia da Defensoria Publica do DF ao MPC-DF. De
acordo com a Secretaria de Educagdo do DF, havia 4,5mil estudantes no Paranod Parque em
2019, e pelo menos 250 estavam alocados na Escola Classe 8 do Cruzeiro, distante 30 km do
conjunto habitacional. Os demais estudantes estavam matriculados em escolas diversas nas RA
do DF, acerca das quais pouco ou nada aquela Secretaria detinha informag6es no que concerne
as suas localidades. A escola mais préxima dista 2,5 km, e demanda aos estudantes
aproximadamente 25 minutos de caminhada, é o Centro de Atendimento Integral a Crianca
(Caic) Santa Paulina, no Paranod, que oferece creche de 0 a 4 anos e até o ensino fundamental,
mas que por conta da demanda da RA do Paranod e da RA Itapod, tem capacidade insuficiente
para acolher maioria das criancas nessas etapas de ensino residentes no Paranoa Parque
(METROPOLES, 2019). Em 2021 as construcdes de unidades escolares no Residencial
aguadavam que o processo de licitagdo fosse iniciado.

O acesso a satde dentro do Residencial, entre 2014 e 2021 foi inexistente. Os moradores
precisavam recorrer & Unidade Basica de Saude 3 (UBS3) do Paranod ou ao Hospital do
Paranod, ou entdo buscar atendimento em outras localidades mais distantes. No primeiro
semestre de 2019 foram realizados 15.648 atendimentos naquela Unidade Bésica de Saude
(METROPOLES, 2019). Apenas em 11/08/2021 foi inaugurada a UBS do Paranoa Parque, a
partir da transferéncia da antiga UBS3 da RA Paranoé para dentro da estrutura do Residencial.
A unidade de saude inaugurada foi o primeiro equipamento pablico do conjunto habitacional,
sete anos depois de sua inauguragdo. Em outubro de 2021 o GDF inaugurou o segundo

equipamento publico do local, uma Unidade de Pronto Atendimento (UPA), destinada a
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atendimentos de maior complexidade e emergéncias (AGENCIA BRASILIA, 2019)
(AGENCIA BRASILIA, 2021b).

Problema similar ocorria com o sistema de transportes pablicos, que ja era deficitario
para atender a populacdo da RA Paranod, que tinha uma populacdo estimada em 48.020
habitantes, da qual 55% tinha o dnibus como Gnico meio de transporte de acordo com a Pesquisa
Distrital por Amostra de Domicilios do DF (CODEPLAN, 2015, p.15 e p.35).

Cinco anos ap6s a inauguracdo, em 2019, o Paranoa apresentava problemas ainda mais
graves no campo da seguranca publica. No primeiro semestre daquele ano, segundo
levantamento da Policia Militar (PMDF), houve 372 chamados. No mesmo periodo a Policia
Civil do DF (PCDF), informou ter registrado 241 boletins de ocorréncia. Os registros das duas
forcas policiais somadas totalizam 613 ocorréncias, equivalente a 3,4 violacoes legais diarias,
que envolviam também assassinatos, roubos, trafico de entorpecentes, entre outras de menor
poder ofensivo. Tais nimeros rivalizavam com RA’s de mesmo porte, mas, mais antigas, a
exemplo do Cruzeiro, que mesmo com 5 mil habitantes a mais manteve uma média de 3
acionamentos por dia. Chama atencdo o fato dessa quantidade de ocorréncias numa localidade
predominantemente residencial, evidenciando que maioria das ocorréncias atingiam
diretamente a integridade fisica e familiar dos moradores (METROPOLES, 2019). Até 2021
ndo havia perspectiva de instalacdo de um posto policial na localidade.

Outro fato de relevancia sociolégica ocorrida no Paranoa Pargue foi que dado a caréncia
de moradias no DF, tanto antes quanto ap6s a inauguracéo do conjunto habitacional, ocorreram
mais de 200 invasdes de apartamentos prontos (TCDF, 2017a). O Residencial também
experienciou a ocupacdo irregular de suas unidades antes da definitiva entrega aos reais
proprietarios, e isso ndo foi, em sua maioria, determinado por uma préatica criminosa em
concreto, mas pelo desequilibrio entre a caréncia de habitacdo e sua correlata oferta por parte
do Estado segundo apuracOes da Associacdo dos Defensores Publicos do DF. Ou seja, 0s
invasores eram em sua maioria tdo ou mais carentes que os beneficiarios, evidenciando que o
Morar Bem, em face de todas as denuncias e desvios, ndo alcangou os reais destinatarios do

Programa.

Um outro apartamento desocupado na tarde desta terca-feira estava abrigando a
estudante de fisioterapia Camila Duarte, 24 anos, gravida de dois meses. Além dela,
moravam no local, de maneira irregular, o irméo da moga e o filho de oito anos, que
tem microcefalia. Eles estavam vivendo no condominio desde julho de 2016. “Eu nio
sou delinquente. Entrei aqui por necessidade”, justificou a moga (ADEP-DF, 2017).

De acordo com a Associacdo dos Defensores Publicos do DF (ADEP-DF), “apds as
constantes denuncias sobre a ocupacdo irregular no Paranoa Parque, a Justica decidiu frear a
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farra das invasdes”. As a¢des judiciais, em sua maioria, consistiram em agdes de reintegracao
de posse, mas diante da absoluta caréncia e vulnerabilidade social demonstrada pelos invasores,
a propria Defensoria Publica do DF, muito embora as suas obrigac@es institucionais de defesa
dos direitos dos reais proprietarios, também ofereceu apoio juridico aos proprios invasores, sob
a bandeira de cobrar do Estado “uma politica habitacional mais inclusiva que beneficie quem
mais precisa” (ADEP-DF, 2017).

Esse fato paradoxal evidencia ainda mais as falhas da aplicacao da Politica Habitacional
de Interesse Social do DF sob o aspecto de seu alcance sobre as populagdes socialmente mais
vulneraveis. O presidente da ADEP-DF na época, Fernando Ferraz, afirmou: “ninguém invade
por invadir. Sdo familias que aguardam ha anos uma possibilidade de moradia pelos programas
sociais, sem sucesso” (ADEP-DF, 2017). Essa constatacdo reforca os apontamentos da
Controladoria Geral do DF, abordados nesta dissertagéo, de que a forma como o cadastro dos
possiveis beneficiarios era gerido ndo assegurava a justeza e o equilibrio de oportunidades entre
os candidatos a um imovel, principalmente diante de um quadro de corrupgédo por parte das
entidades participantes do Programa Morar Bem.

E preciso destacar que a situagio descrita ganha contornos de desvio de finalidade e
malversacdo de recursos quando se evidencia que 7% das moradias do Residencial, o que
corresponde a 439 unidades (mais que suficiente para acolher os 200 invasores sem teto),
deveriam ser direcionadas a pessoas em situa¢do de vulnerabilidade conforme determinava a
legislagdo do Programa, mas apenas 0,5% foi direcionada a esse publico (tabela 18).

As invasdes ao Residencial perpetradas por pessoas sem teto e em situacdo de rua exibe
a face mais tragica e perversamente indiferente da politica urbana do DF, haja vista que a
invisibilidade social é um dos elementos promotores da segregagéo socioespacial e da excluséo,
tendo em conta que essa invisibilidade faz com esses marginalizados ndo sejam percebidos e
reconhecidos, e assim ndo ocupem qualquer posi¢cdo no panorama urbano para a sociedade e
para o Estado.

De acordo com o pensamento de Varanda e Adorno, pessoas que ocupam essa condicao
de invisibilidade e de constante violacdo de sua dignidade no espaco da metropole seriam 0s
“descartaveis urbanos” - pessoas “sem rumo”, e mantidas sem qualquer rumo por parte do
Estado, haja vista que ndo dispondo do essencial representado pela habitacdo, nada lhes restaria
além do proprio corpo (VARANDA e ADORNO, 2004). Ja para Silva, eles representariam um
grupamento que reconhecidamente possui direitos, mas que ndo possui por parte do Estado e

da sociedade a protecdo e a garantia desses mesmos direitos, configurando uma situacao que 0s
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coloca numa espécie de limbo social em relacdo as garantias minimas que a dignidade humana
e a cidadania lhes confere, bem como a correlata obrigatoriedade do Estado em efetiva-las
(SILVA, 2010, p.141). Ambos os autores conduzem para uma sintese quanto a negacdo da
habitacdo corresponder em ultima instancia a uma privacao de direitos sociais fundamentais em
todo o seu alcance, com claros desdobramentos inclusive sobre a cidadania, tema esse central
nesta dissertacao.

A relevancia socioldgica destacada no fato antes descrito em relacéo as falhas apontadas
na execucdo do Programa Morar Bem reside muito mais no debate e na pergunta que
permanecem em aberto acerca do modelo (ou dos modelos) mais adequado(s) para tornar uma
politica publica de habitacéo efetiva no campo dos direitos e em cumprir a sua prépria funcéo
social junto aos sujeitos invisibilizados urbanos: como viabilizar o acesso a uma casa a quem
ndo tem ou nunca poderia ter uma?

Como analisado, maioria dos problemas identificados na ocupagdo da ZEIS pelo
Paranoa Parque estdo diretamente relacionados a falta ou dificuldade de acesso a servigos
publicos, mas também quanto a insercédo social-urbana e qualidade de vida dos seus habitantes.

Com vistas a aferir o real alcance desses problemas, optou-se nesta dissertagcdo por
conhecer os resultados da pesquisa de satisfacdo dos moradores realizada pela CODEPLAN em
2017, que indicou os problemas mais destacados pelos respondentes da pesquisa comparado a

moradia anterior: apenas 9% residia em casa propria antes da mudanga para o Paranoa Parque;

76,8 % afirmam que o0 acesso ao transporte publico piorou; 76,9 % afirmam que o acesso a
salde piorou; 71,6 % afirmam que o acesso a escola piorou; 86,6% afirmam que o0 acesso a
comercio piorou; e, apenas 11% das criancas de 0 a 3 anos frequentavam creches. Com
referéncia a estrutura e bem-estar proporcionado pelo empreendimento em relagdo a moradia
anterior, as respostas sdo majoritariamente positivas: 83,7 % consideram a quadra de esportes
préxima; 84,8 % consideram a praca local proxima; 75,2 % consideram que 0 ponto de encontro
comunitario é mais proximo; 63,7 % afirmam que participam de reunides comunitarias; 79,8%
ndo pretendiam se mudar do Residencial, entretanto, entre os 20,2 % que desejavam se mudar,
9,8% desejavam voltar a morar na sua cidade satélite de origem. As razdes alegadas por esse
ultimo grupo foram pela ordem: “falta de policiamento, area violenta, muitos assaltos ¢ furtos”
no Residencial (27,1%), desejo da familia de ainda possuir uma “moradia exclusiva” (23,9%),
seguida de vizinhanca, falta de atendimento basico de saude, educacdo e servi¢os publicos e

ainda por dificuldade de transportes, entre outros motivos (CODEPLAN, 2020a).
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Grafico 7 - Maiores caréncias relatadas pelos moradores do Paranoad Parque em
relacdo a moradia anterior (2017)
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Fonte: Codeplan - Pesquisa de Satisfacdo dos Beneficiarios do PMCMV -
Paranoa Parque, 2017 (CODEPLAN, 2020a, p.31)

O perfil dos moradores revela que 53,1% s&o mulheres e 46,9% s&o homens; 70,3% dos
apartamentos é habitado por em média 4 pessoas; 89,3% das familias possuem filhos (casais e
familias monoparentais) e 89% das familias monoparentais eram chefiadas por mulheres; entre
os adolescentes de 15 a 17 anos 43% concluiu o ensino fundamental, 0 que segundo as
conclusdes da pesquisa evidencia atraso nas etapas de estudo, o que pode resultar em
dificuldades futuras quanto a qualificacdo para trabalho e continuidade dos estudos; 68%
autodeclaram-se negros; 90,9% das familias tinha renda mensal de até R$ 1.999,00, entretanto
30,6% das familias tinha renda de até R$ 999,00, e 27,2% séo beneficiarios do Programa Bolsa
Familia; entre os maiores de 14 anos 53,6% das mulheres e 52,8% dos homens tinham emprego
formal, sendo que 37% do total de pessoas ocupadas trabalhava no Plano Piloto; e, 75%
utilizavam 6nibus como meio de transporte para o trabalho (Ibidem, Idem).

Em relacdo a seguranca: 86,7% dos respondentes presenciaram “pessoas consumindo
drogas ilegais na rua”; 75,8% presenciaram “pessoas sendo roubadas”; 54,7% presenciaram
“gangues criminais”; e, 58,2 % daqueles que responderam a pesquisa viram pessoas Se
agredindo fisicamente nas ruas do Residencial; e, 46,7% afirmaram ver mulheres sendo
agredidas por seus maridos, companheiros ou parentes (idem).

Da avaliacdo dos dados da pesquisa ficou evidente a dicotomia entre duas dimensdes da
vida urbana para os moradores do Residencial: de um lado a piora no acesso tanto aos servicos
publicos quanto aos servi¢os privados, bem como as oportunidades econdmicas, e
consequentemente prejudicando ou pelo menos limitando o direito a cidade e a prestacdo
estatal; e por outro lado, a melhoria nas suas condigdes estruturais de habitagdo. Entretanto,
ante os propositos desta dissertacdo em avaliar criticamente os resultados das politicas de

habitacdo no DF, a dimensdo da insercdo social limitada ndo é compensada pela melhoria na
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dimenséo habitabilidade local, haja vista que ambas as dimensdes sdo complementares, e uma
néo é plena sem a outra.

No mesmo sentido se manifestam Rocha et Al: € um principio basilar que a moradia vai
além da casa, e deve considerar a disponibilidade de elementos essenciais da vida urbana
moderna, como a acessibilidade, o direito a cidade, a educacdo, aos servigos publicos, a
seguranca e a interacdo social. A criacdo de ZEIS de provimento de habitacdo ou ZEIS de vazios
no DF, que ndo observe essas necessidades complementares do habitat simplesmente pervertem
0 sentido desse recurso urbanistico e social ante a sua proposta original, e podem ter efeitos
danosos a sociedade, transformando essas areas em verdadeiros guetos urbanos (ROCHA, et
Al., 2020, p. 215).

E preciso considerar também que exceto sob o prisma da avaliacdo qualitativa da
moradia no Residencial, a pesquisa da CODEPLAN n&o avaliou o custo financeiro da
populacgéo residir na localidade, que se vé compelida pela necessidade de moradia a habitar um
assentamento desprovido de servicos e equipamentos publicos necessarios, que muito embora
sejam acessiveis em outras localidades, ainda assim demandam recursos outros como dinheiro,
deslocamento e tempo, que por sua vez também representam um énus a ser suportado pelos
moradores, que apesar de ndo mensurado na pesquisa ndo pode ter sua existéncia
desconsiderada. Entretanto, é possivel a esta dissertacao afirmar que esse custo adicional existe
no Paranoa Parque, mas serd gradativamente reduzido a medida em que o Estado efetivar o
projeto originalmente previsto para o Residencial com a disponibilizagdo de servigos e
equipamentos publicos. Similar constatacao ¢é destacada pela CODEPLAN acerca da avaliagédo

do conjunto habitacional em seu Sumario Executivo:

Para além do valor desembolsado diretamente pelo programa, existe um custo a ser
desembolsado (ou apenas suportado ndo financeiramente) pelas familias
relacionado a transporte mais caro, mais tempo de deslocamento, piores servicos e
exposicdo a violéncia. No geral, isso pode-se traduzir em menos oportunidades de
desenvolvimento.

Mas, também, pode haver um custo adicional para o governo distrital para responder
a essas novas demandas, no presente ou no futuro (que poderiam ser minimizados
caso se optasse por outras opcdes residenciais). Todos esses custos precisam ser
considerados para uma politica habitacional efetiva e podem ser objetos de
estudos especificos (CODEPLAN, 2020c, grifo nosso).

Com base nas constataces deste capitulo acerca da ocupagdo de uma ZEIS no ambito
da politica habitacional do DF, é possivel concluir que o Programa Morar Bem obteve um
parcial éxito em sua missdo no Paranod Parque, haja vista que proveu habitacdo para uma
populagéo de quase 50 mil habitantes de baixa renda que dificilmente conseguiriam por seus

proprios recursos econdmicos ter acesso a casa propria, dado inclusive ao elevado custo do
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espaco urbano em Brasilia conforme abordado nesta dissertacdo. O projeto também foi exitoso
em sair do papel e se materializar, e isso ndo € uma questdo de menor relevancia considerando
as suas dimensdes e complexidades, haja vista que a politica habitacional do DF ao longo de
sua historia foi marcada pela descontinuidade e baixa consisténcia no alcance de seus objetivos
declarados.

O GDF também foi exitoso nesse empreendimento em aliar dois recursos urbanisticos
e de politica habitacional bastante recentes no ordenamento juridico brasileiro: as ZEIS e o
PMCMV - que é caracterizado fundamentalmente pela constru¢cdo de novas moradias em
detrimento do uso de outros instrumentos e politica urbana, o que demanda igualmente a
construcao de uma serie de outras estruturas urbanas que viabilizem a consecucao do projeto e
a concertacao de varios entes estatais, paraestatais e privados (fornecimento de agua, energia,
comunicagéo, entre outras).

Entretanto, € preciso destacar que o Paranod Parque permanecera um empreendimento
inacabado enquanto a integralidade de seu projeto ndo for implementado, tendo em conta que
este previa uma solucgdo social, habitacional e urbana bastante completa, mas minimamente
necessaria ao contemplar da instalacdo dos servigos publicos essenciais a sustentabilidade
econdmica e ambiental da comunidade ali instalada, que conforme evidenciamos tem porte de
cidade e ndo de conjunto habitacional. Enquanto tal projeto ndo for integralmente
implementado, o custo social e econdmico dessas pendéncias estruturais recaem sobre seus
habitantes, que sob a 6tica da renda familiar ndo reinem condi¢fes de suporté-lo por muito
tempo, o0 que no médio e longo prazo pode resultar num processo de gentrificacdo do local e
periferizacdo de sua populacdo, a exemplo do ocorrido em outros programas de habitacdo do
DF de periodos anteriores.

Conforme demonstrado nesta dissertacdo, o contexto politico da época é bastante (til
para explicar a opcéo do Estado em entregar o Paranoa Parque com tantas caréncias, tendo em
conta que se tratava de um ano de elei¢bes; ocorre que essa possivel explicacdo também se
configura na antitese de qualquer politica pablica. Entretanto, ha falhas outras que demandam
correcOes para futuros programas de mesmo porte, a exemplo de necessarios aperfeicoamentos
no cadastro de beneficiarios de forma que os reais destinatarios das politicas de habitacdo de
interesse social sejam alcancados.

Em sintese, é possivel afirmar que o Paranoa Parque foi o primeiro grande produto de
uma politica habitacional que havia sido modernizada no campo da técnica, das leis, do

financiamento puablico e da participagdo da sociedade em sua concepg¢do, mas que manteve na
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sua aplicacdo as mesmas bases e motivacdes politicas submissas a l6gica do populismo eleitoral
e dos interesses privados a custa dos socialmente mais vulneraveis, e dessa forma se provando
até o momento (2021) um modelo de implementacdo de politica habitacional insuficiente para

mitigar o grave problema do crescente déficit habitacional e da segregagdo socioespacial no
DF.
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Capitulo 14 - O Habita Brasilia e o futuro do deficit habitacional no DF

Este capitulo se dedica a fazer uma breve anélise dos numeros iniciais do Programa
Habita Brasilia, criado apds o fim do governo Agnelo Queiroz (2011-2015), haja vista que
diante dos baixos resultados observados no Programa Morar Bem, que néo atingiu de sua meta
de construir 100 mil UH, o novo governador do DF, Rodrigo Rollemberg (2015-2019), eleito
com um discurso de combate a grilagem de terras publicas, empreende novas alteracdes nos
programas habitacionais do DF.

Em 2016, por meio do Decreto N° 37.438, Rollemberg cria o Programa Habita Brasilia,
bem como um Comité Gestor e um Grupo Técnico Executivo para desenvolver as acdes de
politica habitacional do DF (GDF, 2016). Conforme citacdo abaixo, 0 primeiro entre 0s
objetivos do Programa traz igualmente a justificativa de sua existéncia, o que por si ilustra a
gravidade do problema do déficit de habitagbes em Brasilia apds sucessivas politicas
habitacionais com resultados aquém do prometido. O segundo objetivo possivelmente foi o
mais realista desse Programa ao eleger como prioridade a promogéo de ajustes e a implantacdo
de moradias em areas previamente urbanizadas, ao invés de prosseguir com a politica de criacdo

de mais cidades satélites sem um minimo de infraestrutura:

Aurt. 2° Sdo objetivos do Programa Habita Brasilia:

I - promover a diversificacdo das solu¢bes de moradia, ampliando as alternativas de
producao habitacional frente ao déficit e a inadequagao habitacional;

Il - promover o uso racional do espaco urbano consolidado, priorizando a
implantacdo de moradias em areas com infraestrutura urbana e proximas as
centralidades urbanas existentes e previstas nos planos estruturadores do territério
do Distrito Federal [...].

O Decreto que criou o Programa, entretanto, evidencia em seu texto um alijamento da
participagdo popular nos rumos da politica habitacional do DF, tendo em vista que ndo ha
representagdes comunitarias da sociedade na composi¢cdo do Comité Gestor do Habita Brasilia
(GDF, 2016). Em oposicao a esse modelo, esta dissertacdo se alinha ao pensamento de
Bernhardt, de que a governanca publica ndo esta atrelada apenas ao aparato institucional, mas
supde a construcdo de coalizdes entre atores sociais, de forma que as diferentes identidades
politicas possam deliberar quais as solu¢es mais adequadas para determinadas questdes. Nesse
sentido, a questdo habitacional no DF nas primeiras décadas do século XXI ganhou uma
dimens&o que demanda a participacao de mais atores sociais na busca e elaboracéo de solucdes,
e ndo a sua concentracdo nas mdos do Estado e do mercado imobiliario, que conforme
demonstrado nesta pesquisa, possuem um conjunto de interesse que nem sempre Sao

convergentes com os interesses da sociedade.
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Ap0ds concluséo dos trabalhos do Grupo Técnico Executivo que estruturou o Programa,
0 Habita Brasilia foi desdobrado administrativamente em cinco projetos e subprogramas sob
gestdio da CODHAB, inclusive aproveitando solucBGes preexistentes: 1) Lote Legal, que
consistia na venda de lotes regularizados para pessoas habilitadas pelas CODHAB, bem como
na regularizacdo de lotes preexistentes; 2) Projeto na Medida Certa, que consiste na
requalificacdo de imdveis de baixa renda com problemas de seguranga e salubridade, com custo
de obra limitado a R$ 15.000,00; 3) Morar Bem e PMCMV, com oferta de unidades
habitacionais prontas; 4) Aluguel Legal, que consistia no custeio de aluguel com subsidio do
Estado para familias em situacdo de 6nus excessivo de aluguel; e, 5) Portas Abertas, que
corresponde a um conjunto de beneficios fiscais para empreendimentos privados adequados aos
requisitos da Politica Habitacional de Interesse Social do DF selecionados pela CODHAB
(GDF, 2016).

O Habita Brasilia apresentou os seguintes resultados até 2018: entrega de 13.512
unidades habitacionais (UH) pelo PMCMV/Morar Bem, com destaque para o0 conjunto
habitacional Parque do Riacho, com 4.464 UH no Riacho Fundo I1; 63.434 lotes escriturados
pelo programa Lote Legal em 23 RA do DF; 260 familias atendidas pelo Projeto na Medida
Certa, que receberam assisténcia técnica em arquitetura e urbanismo nas comunidades mais
vulneraveis do DF como Cidade Estrutural, Fercal, Porto Rico e Sol Nascente (PACHECO,
2020, p.207).

Em linhas gerais, até 2018, o Habita Brasilia significou muito mais uma reorganizacao
dos programas habitacionais até entdo em curso no DF sob um novo programa, bem como a
reedicdo de programas propostos anteriormente, mas nao implementados, a exemplo do Projeto
na Medida Certa. Muito embora o Programa tenha viabilizado a diversificagcdo da CODHAB e
da atuacdo estatal no combate ao déficit habitacional no DF, seus nimeros demonstram a sua
baixa efetividade. A quantidade de unidades habitacionais prontas e entregues (13.512) ja
estavam contratadas pelo programa anterior (Morar Bem) e ndo foi suficiente ao atingimento
da meta de 100 mil UH proposta no PLANDHIS de 2012. Ademais, o programa Aluguel Legal
sequer chegou a ser implementado no periodo, muito embora o seu imenso valor social, baixo
custo para o Estado, rapidez na implementacdo e capacidade de alcance. Essa relevancia do
Aluguel Legal se justifica no fato do custo excessivo com aluguel ser um dos itens
predominantes na composi¢do do déficit habitacional do DF.

Seguindo a ldgica capitalista do mercado imobiliério, o Portas Abertas ndo despertou o

interesse da iniciativa privada para construir imoveis de para baixa renda no periodo. Por sua

156



vez, até 2018 o programa Projeto na Medida Certa ndo teve um impacto significativo na
requalificacdo de imoveis depauperados no DF, ainda que tenha significado um importante
avanco a sua inclusdo enquanto politica publica, tendo em vista que pela primeira vez se
implementou uma politica de Assisténcia Técnica em Habitagdo de Interesse Social (ATHIS),
previsto desde 2008 pela Lei Federal N° 11.888, que objetiva fornecer essa assisténcia para
familias com renda de até 3 salarios-minimos. A lei federal da ATHIS foi incorporada desde
2010 na legislacdo do DF pela lei distrital N° 4.497 (PACHECO, 2020).

Considerando que diante da auséncia do Estado a autoconstrugédo se incorporou a cultura
urbana do brasileiro e do brasiliense, o fornecimento gratuito de assisténcia técnica por parte
do Estado nesse tipo de empreendimento é de extrema relevancia. A elaboracdo de todo o
projeto e acompanhamento por técnicos qualificados no curso da obra evita desperdicios,
garante a seguranca da construcdo e barateia bastante a obra, além da ATHIS ser uma politica
de habitacdo de extremo baixo custo para o Estado, mesmo quando combinada a programas de
financiamento da autoconstrucédo ou reforma.

Em entrevista concedida a Agéncia Brasilia, em 03/09/2021, presidente da CODHAB,
Wellington Luiz de Souza e Silva afirmou em 2019 que o atual governo (2021) de Ibaneis
Rocha (2019-2022), “encontrou o setor sem projetos encaminhados nem unidades habitacionais
em constru¢ao”. Afirmou ainda que “era uma terra completamente arrasada. Nada tinha sido
plantado”. Avaliou ainda que o atendimento as necessidades habitacionais das familias de baixa
renda ndo ocorreu, e que os governos anteriores priorizaram o atendimento aos “invasores”.
Afirmou que o governo herdou “um déficit habitacional altissimo”, e que 0s programas
anteriores ndo acompanharam o crescimento da demanda por habitacdo. Por fim pontuou os
principais problemas da habitacdo do DF, que além do déficit, residiriam no elevado custo com
aluguel, pessoas em situacdo de rua e regularizacdo fundiaria pendente (SOUZA SILVA, 2021,
AGENCIA BRASILIA, 2021).

Em 2015 o déficit habitacional habitacional em Brasilia era de 13% dos domicilios,
mantendo-se quase estavel desde 2011(CODEPLAN, 2018, p.24), o que pode ser compreendido
como um claro indicativo da ineficacia das politicas estatais de habitacdo no periodo conforme

abordado no capitulo anterior.

Tabela 20 - Déficit Habitacional no Distrito Federal
Domicilios Componentes
Ano Déficit total Habitacao T Onus Adensamento
Somicili % Prec & Coabitagdo EXCessiVo E .
(domicilios) recaria com aluguel XCessivo
2011 118.069 13,9 2.761 53.978 53.359 7.971
2012 118.683 14,1 11.700 38.581 63.752 4677
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2013 109.195 12,4 2.692 29.624 70.600 6.279
2014 114.996 12,5 7.015 25.917 73.496 8.538
2015 129.630 13,4 3.572 32.973 88.929 5.518

Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP) 2011-2012; 2013-2014; 2015
Elaboracédo: Segeth/ACT - Segeth/Codeplan, 2018

E importante salientar que em face da caréncia de moradias, o elevado custo com
alugueis representa o componente de maior influéncia no déficit habitacional do DF, num
possivel reflexo do processo de encarecimento dos imoveis urbanos na cidade, e que nao
demonstra um processo de regresséo ou estabiliza¢do de pregos, sendo de todos 0s componentes
do célculo do indice o Unico que ndo registrou variacdo negativa entre 2011 e 2015, ao tempo

em que a precariedade e 0 adensamento excessivo sdo menos representativos.

Grafico 8 - Componentes do Déficit Habitacional no DF — 2015

Adensamento Excessivo
Onus excessivo com aluguel [
Coabitacao
Habitag8o Precdria W
Déficit total (domicilios)  IEEEEE——

0 20.000 40.000 60.000 80.000 100.000 120.000 140.000

Fonte: Companhia de Planejamento do Distrito Federal - CODEPLAN, 2018

Em uma estimativa futura do déficit habitacional no DF, considerando mantidas as
atuais politicas de habitacdo bem como as demais varidveis, a exemplo do crescimento da
populacdo; do numero médio de moradores por unidade domiciliar em 3,21 habitantes; e, do
crescimento médio do numero de domicilios entre 2015 e 2025; o percentual do déficit
permaneceria praticamente inalterado (CODEPLAN, 2018, p.27). Considerando ainda o ano do
calculo, 2018, tal projecdo ndo considera os efeitos econémicos advindos da pandemia do
Covid-109.
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Tabela 21 - Projecéo do déficit habitacional urbano no Distrito Federal

Populagio Tot._al,c_ie N° médio de D_éfic_it Domiq’_li(_)s
ANo Estimada domicilios morado_res_ Hablf[acmnal em_Def_|C|t
urbanos por domicilio Estimado Habitacional
(%)
2015 2.850.000 886.395 3,21 13,26% 117.536
2020 3.050.000 950.155 3,21 13,26% 125.990
2025 3.240.000 1.009.000 3,21 13,26% 133.839

Fonte: Companhia de Planejamento do Distrito Federal - CODEPLAN, 2018

Em sintese, o grande mérito do Morar Bem residiu muito mais na regularizagéo de lotes,
com a concessdao de mais de 63 mil escrituras de propriedade aos residentes, inclusive
gratuitamente para as familias com renda até trés salarios-minimos, diminuindo assim uma
divida historica do DF para com seus cidaddos ao garantir a seguranca juridica daqueles que
em alguns casos ja residiam ha décadas nesses lotes. Entretanto, a questdo habitacional
permaneceu inalterada no DF considerando os dados e projecGes do déficit habitacional antes
mencionados nesta pesquisa, que por sua vez apontam para um futuro de nimeros alarmantes

se mantidos os mesmos indices e a mesma forma de intervencéo estatal.
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CONSIDERACOES FINAIS

Nesta dissertacdo, ainda que forma ndo exaustiva, nos ocupamos de discorrer e
problematizar a atuacdo do Estado por meio de suas politicas publicas de habitagdo na producéo
do espaco urbano e na organizacdo social de Brasilia, valendo-se para essa finalidade do
conhecimento pretérito construido no ambito da academia, mas também da producéo legislativa
e estatal, tomando a historia do Brasil e do DF enquanto guia dos acontecimentos que
sucessivamente provocaram transformacGes nas suas esferas politica e social, estabelecendo
assim os retratos socioldgicos que foram moldados em grande medida também pelos retratos
urbanos.

Nossa andlise considerou relevante compreender a producdo estatal do espaco urbano
em Brasilia por meio de instrumentos politicos a partir do contexto mais amplo no qual a cidade
esta inserida. Para isso foi necessario pesquisar e compreender que a influéncia dos problemas
urbanos na organizacdo social vai além da dimensédo da acdo dos governos e alcanca todos 0s
poderes do Estado bem como do empresariado desse setor no Brasil.

Conforme demonstramos, um claro exemplo dessa amplitude do problema se traduz na
producdo do discurso legislativo, e na disciplina do direito a social moradia e do direito a
propriedade no Brasil, que sdo muitas vezes incongruentes; nos permitindo concluir que ha no
pais uma cultura juridica no campo da habitagdo permeada pela inseguranca e pelo
descompromisso dos poderes constituidos em situar a moradia enquanto um direito social
fundamental, e que, portanto, deve ocupar o status de politica de Estado e ndo apenas de uma
politica de um ou outro governo de turno, mesmo sendo patente que equacionar o problema da
habitacdo resulta também no equacionamento de vérias outras mazelas e caréncias coletivas a
exemplo da salde, a educacdo, a seguranca, e principalmente, a insercdo social e a cidadania.

Ainda sob o prisma contextual, mesmo considerando que Brasilia guarda uma serie de
particularidades no que concerne as suas politicas habitacionais, nos foi possivel constatar que
estas seguiram modelos preexistentes e foram em certa medida a reproducgéo do fazer politico
na seara da habitacdo no Brasil, sendo diretamente influenciadas por politicas pretéritas de
ambito nacional.

As politicas pablicas de habitacdo no Brasil sugiram quase concomitantemente ao
surgimento do Brasil urbano, mas em descompasso com este Gltimo, ndo oferecendo as solucdes
adequadas aos graves problemas urbanos em curso, tendo em vista que numa sociedade

capitalista como a brasileira, a financeirizacdo do espaco urbano € quase uma regra, e, por
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conseguinte a moradia se torna uma mercadoria como qualquer outra, sendo assim objeto de
interesses econdmicos, mas também de interesses politicos.

Nesse sentido, foi possivel constatar que as politicas de habitacdo no Brasil, mais
especificamente no plano federal conforme abordamos, foram em sua maioria pouco efetivas
no tratamento da questdo urbana e habitacional, entretanto sempre tiveram o componente
politico-eleitoral na sua concepcdo e implementacdo, bem como o direto beneficiamento de
uma elite capitalista que também explora esse mercado, resultando assim numa confluéncia de
interesses entre o Estado e o grande capital muitas vezes em detrimento das necessidades da
sociedade.

Dessa forma, € imperativo situar o Estado enquanto principal fomentador das solugdes
no campo da habitacdo de interesse social, dado a imensa desigualdade da populacdo, que em
seus extratos mais vulnerdveis ocupam uma posi¢do marginal no &mbito das oportunidades
econdmicas, e consequentemente ndao figuram no rol de interesses do mercado imobiliario
brasileiro para além de méo de obra barata. E Brasilia ndo se distanciou dessa realidade, pelo
contrério, a reproduziu.

Esta dissertacdo foi guiada em parte pela premissa de que, aléem de ser uma capital
nacional, Brasilia foi um fenbmeno extremamente raro no Brasil - o de criagdo uma nova
cidade, concebida, planejada e executada com um olhar moderno, guiado pela inovacéo por
parte de seus idealizadores, principalmente num periodo em que o Brasil ja experienciava uma
situacdo de crise urbana havia décadas por conta da rapida migracdo campo-cidade, nao
faltando licdes do que ndo deveria ser feito pelo Estado no campo da organizacdo social e
espacial da nova cidade. Entretanto, a cidade-simbolo, e marco de um novo modelo de
sociedade desejavel foi paulatinamente se dissociando do seu ideal por meio da acéo Estatal,
dando fim & utopia urbana e social que ela um dia objetivou corporificar.

Debitamos a agdo estatal o fim dessa utopia urbana tendo em vista que um dos
instrumentos utilizados pelo Estado que resultaram na progressiva indiferenciacéo de Brasilia
em relacdo as demais metropoles brasileiras e na segregacdo social dos mais vulneraveis foram
as suas politicas de habitacdo, que nas primeiras décadas de existéncia da cidade, em maior ou
menor grau, sempre tiveram como resultado segregar e periferizar a sua populagdo mais pobre,
liberando areas privilegiadas para a elite econdmica local, para os especuladores imobiliarios e
para a exploracdo da elite imobiliaria privada. Elite essa que se tornou um ator econémico e
politico extremamente influente na formac&o dos espagos urbanos e sociais do DF ao longo do

tempo, a ponto de atualmente ser o principal agente das transformacdes urbanas pelas quais
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passa a cidade, influenciando desde os rumos da sua ocupacdo até a composic¢do do quadro
politico local, e por consequéncia, da formulacdo de politicas publicas que possam ir ao
encontro dos seus interesses.

No decorrer desta dissertacdo demonstramos 0s resultados de varias politicas publicas
de habitacdo, que muito embora relinam inegaveis méritos em permitir o acesso de populacoes
mais pobres a habitacdo, mormente este seja de fato uma das func¢des do Estado enquanto agente
de efetivacdo de direitos sociais, por outro lado teve igualmente resultados também danosos
quando foram direcionadas especificamente para as populacdes mais pobres. Exemplos: as
politicas de habitacdo baseadas na remocdo forcada dos mais pobres para locais com menos
oportunidades econdmicas e ainda menor presenca do Estado; as politicas de habitacdo que
objetivavam a erradicacdo das favelas dos locais mais valorizados do DF ao invés de torna-las
espacos humanamente dignos para seus habitantes; as politicas de habitacdo que consistiram na
construcdo de cidades periféricas e distantes das areas valorizadas; e, as politicas de habitacao
de oferta de lotes com um minimo de infraestrutura em periodos eleitorais.

Mas também ndo se pode deixar de destacar o lado passivo da atuacéo estatal no DF no
campo da habitacdo, que se traduziu na parcial licenciosidade quanto a ocupacdo de terras
publicas, nas quais as invasdes perpetradas por despossuidos eram classificadas como
“favelas”, e, portanto, seriam objeto de erradicacdo, expulsdo e repressao policial; ¢ no outro
extremo as invasdes perpetradas pelos ricos ou pela elite imobiliaria, que ganhavam o status de
“condominio de luxo” ou apenas “condominio”.

E constatavel que no decorrer das ultimas seis décadas, a maioria das politicas de
habitacdo implementadas em Brasilia resultaram na segregacao e periferizacdo das populacoes
mais vulneraveis, ao tempo em que diversas das areas mais bem localizadas da cidade foram
direcionadas para a elite local. O maior exemplo é o Plano Piloto, que foi transformado num
enclave das elites politicas nacionais, e dos estratos mais elevados da tecnoburocracia estatal e
econémica do DF, tendo ao seu Entorno o Brasil real formado em sua maioria por populacdes
pobres em grande nimero. O Plano Piloto foi preservado pelo Estado como um bastido do poder
politico e financeiro até os dias atuais. Peluso traduz integralmente essa opcdo Estatal pelas

elites:

No espaco finito e fechado do Plano Piloto, envolto por extensas areas verdes de posse
do governo, estava tudo que era necessario para o bem estar de seus moradores e para
a funcdo da capital Federal. As mazelas dos grandes centros seriam afastadas dessa
cidade burocratica, tranquila e planejada. Encarregado de ndo permitir deturpagdes no
Plano, a administracdo garantiria a equidade, a beleza e a harmonia, atuando neutra e
racionalmente (PELUSO, 2003, p.8).
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Como resultado, Brasilia atualmente é formada por diferentes cidades social, econémica
e culturalmente diferentes, se tornando uma metropole sui-generis; um aglomerado de
assentamentos - varios dos quais tiveram origem a partir de ocupaces ilegais, seja por parte
dos mais ricos seja por parte dos mais pobres, e mais alguns municipios do seu Entorno goiano
e mineiro. Todas essas localidades, guardam um trago comum: a grande dependéncia destas em
relacdo ao seu centro politico e administrativo: o Plano Piloto de Brasilia, que é também o motor
econémico de todo do DF. Ou seja, um reflexo disfuncional de como a sua ocupacao ocorreu
desde o seu principio.

Acerca da avaliacdo das politicas e programas habitacionais do DF surgidos a partir da
promulgacédo do Estatuto da Cidade, em 2001, até a instituicdo do Programa Morar Bem, em
2016, bem como das acdes do Estado no combate a um dos maiores problemas sociais do DF
atualmente - que é o seu elevado déficit habitacional, compreendemos que houve inegaveis
avancos, a exemplo do PDOT e suas sucessivas revisdes; a institui¢do da Politica de Habitacéo
de Interesse Social; os foruns de discussdao comunitaria; o orcamento participativo; a
importantissima demarcacdo das ZEIS enquanto porc6es do territdrio do DF destinado para a
habitacdo; e, a sequéncia de programas como Morar Bem e o Habita Brasilia.

Entretanto, observamos também que inovacdes juridicas no campo da habitacdo social
e recursos financeiros a estas direcionados sdo insuficientes para enfrentar o problema
representado pelo déficit de habita¢cdes quando o Estado subverte a sua aplicacdo por meio da
corrupcdo, concluiu criminoso com agentes do mercado, ma gestdo, desidia, e uso politico-
eleitoral de sua politica urbana e de sua Politica de Habitacdo de Interesse Social. Seguidos
governos desde entdo apresentaram deficiéncias na seara da moradia popular, alternando
periodos de profusdo de normas, féruns, leis, decretos e programas, com periodos de absoluta
letargia ou mesmo incompeténcia quando da execucdo desses instrumentos administrativos e
juridicos.

A partir da analise da primeira ocupacdo de uma ZEIS pelo empreendimento Paranoa
Parque sem os devidos servicos publicos e sem os equipamentos de inclusdo econémica e social
daquela populagéo, ainda que todos estes estivessem previstos no projeto original, inclusive
com suas fontes de recursos definidas, € possivel extrair que a maquina estatal do DF dispde
dos recursos e até mesmo do know-how para ser uma referéncia no campo da habitacdo de
interesse social. Entretanto, é preciso que a politica de habitacdo no DF seja de fato tratada

pelos gestores pablicos como uma politica de Estado e ndo um recurso politico-eleitoral, que
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ao final submete justamente o cidadao que se deseja alcancar a uma situacdo de privacdo de
varios direitos que a cidadania Ihe confere.

No mesmo sentido, sem a incorporacao e aplicacdo dos instrumentos de politica urbana
trazidos pela Constituicdo de 1988 e pelo Estatuto da Cidade nas politicas publicas de habitacéo,
no PDOT e nos programas habitacionais atuais e futuros do DF, dificilmente o problema da
caréncia de habitacGes serd solucionado ou mitigado apenas com a constru¢do de novas
moradias, considerando a quantidade de imdveis e terrenos vazios em Brasilia atualmente.

Ou seja, politica de habitacdo ndo se resume a construgdo de novas moradias, € 0
ordenamento brasileiro hoje oferece as mais variadas solucées legalmente reguladas, que vao
da desapropriacdo de imdveis que ndo cumprem sua funcdo social, passando pela sansao
tributaria ao proprietario desidioso, pela requalificacdo de imdveis abandonados, até o aluguel
subsidiado, entre varias outras solucdes. Entretanto, para isso, é necessério eleger a habitacdo
popular como prioridade, combater a especulacdo imobiliaria e a grilagem, bem como prover
estimulos a iniciativa privada de forma a que estas direcionem seus investimentos a economia
inclusiva dos cidaddos de baixa renda de Brasilia.

Apesar de todas as mazelas sociais e politicas na seara da moradia que abordamos nesta
dissertacdo, acreditamos que Brasilia reline um conjunto de condicdes estruturais, legais e
econdmicas para mitigar ou até mesmo superar o problema do déficit habitacional, e da extrema
desigualdade que este provoca. Entretanto, entendemos que a habita¢éo voltada & populagéo de
baixa renda é uma questdo cujas solugdes estdo no campo politico, haja vista o necessario
protagonismo do Estado na sua solucéo, e, portanto, devem ser o produto de opg¢des e decisdes
também politicas e de gestdo publica. E para isso a compreensao e participacdo da sociedade
em manter vivo esse debate sob a ética da efetivacdo dos direitos sociais, cobrando solucGes

para o problema é essencial.
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