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A populagdo pobre ocupa as dreas
mais precdrias e desvalorizadas
das cidades, seja em moradias que
obtém no mercado informal, seja
nos conjuntos pUblicos. Quando,
porém, os investimentos publicos
trazem melhorias a essas dreas, a
parcela mais pobre ndo conseque
mais ter acesso a elas ou ld
permanecer. £ lugar-comum dizer
que a exclusdo urbana é
determinada pelo mercado. Mas,
que papel fem a regulagdo pﬁblicu.
e 0s proprios investimentos em
habitagdo na consolidagdo desse

mercado excludente?

Politicas de habitagdo e preco da terra




limites para a produgéo e efeitos no mercado

__ A terrm nos programas hobitacionais

A cbtenio de dreos
ndequados aos programas
habitacionais para populacdo de
baixa renda tem sido limitada pelos
baixos valores dos financiamentos
individuais e pelos precos
praticados no mercado de terrenos

urbanos.

Na época em que o BNH foi criado existiam diferentes estudos e propostas
sobre a questdo habitacional, feitos durante os governos de Jdnio Quadros e Jodo
Goulart por diferentes setores da sociedade. As propostas dos setores "de esquerda”,
consubstandadas no documento final do Semindrio de Reforma Urbana (SHRU),
promovido em 1963 pelo Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB) e o Instituto de Pensdes e
Aposentodorias dos Servidores do Estado (IPASE), articulavam a quesido urbana com a
habitacional. Mas foram as propostas dos empresdrios que predominaram. Nestas, ndo

havia referéncias explicitas s questoes urbana e fundidria.

Aescolha dos terrenos para programas populares financiados pelo BNH foi,
assim, constrangida pelo auséncia de estratégias para a redugio dos pregos fundidrios e
pela proprias diretrizes da politica habitacional. Os terrenos das Cohabs finham de se
adequar ao produto casa prépria e ao financiamento sem subsidio. Para acomodar-se as
condigdes de pagamento dao populagio de baixa renda, esses produtos deveriam fer o
menor custo possivel e, nessa mesma logica, o terreno deveria ser o mais barato possivel.
Uma parte do problema poderia ser resolvida com terrenos piblicos repossados sem tusto,
mas oufra parte das ferras feria de ser adquirida. Sem instrumentos para obter bons
terrenos o pregos adequados, a solugio era adquirir os de menor prego de mercado,

geralmente os piores.

Noinicio, aquestio daterrafoitratada peloBanco como um problemade
identificagdo e repusse o precos compativeis. No fim dos anes 70, consolidou-se a
posicio de trotd-la como instrumento de planejamento, sendo criade o Departamento
de Terras (DETER) na Diretoria de Mobilizagdo de Terras, que em 1985 passou o
denominar-se Diretoria de Desenvolvimento Urbano. No entanto, sequndo os préprios
técnicosdoBNH, asiniciativas para implementaruma politica de terras mais adequada
enfrentaram muitas dificuldades, fanto interna quanto externamente. Havia fortes
pressdes de politicos e proprietdrios para aquisicdo de terrenos inodequados. Havia
também resisténcio de outras carteiras do BNH, que entendiam os pareceres do DETER
como interferéncia no sev poder de decisdo. Por outro lado, ndo havia instrumental
juridico para garantir o obtengio dos ferrenos bem situados a pregos razodveis

(Serpa,1988).




Diversas formas foram adotadas para obter os terrenos

oy 1
neessdrios aos programas das Cohabs:

@. Doagoes de municipios, estados ou particulares. As doagdes
prevaleceram no periodo de menores recursos, ou enquanto o
BNH ndo aplicava recursos importantes em infra-estrutura e no
programa Promorar, criado em 1979. Muitas vezes os terrenos
doados serviam como garantia de empréstimos. Diversos estudos
permitem concluir que s dreas doadas para conjuntos populares
foram geralmente as mais desvalorizadas e pior localizadas do
estoque pl.'llblicu, em fodo o Brasil. Tombém nos doages -- apesar
de sem custo monetdrio para os governos -- funcionou o critério de
destinar terrenos com o menor valor possivel aos programas
populares, evidenciando uma clara posicio de segregagdo social.
£ imporlante observar que as expressdes "terrenos apropriados”
ou "que se prestem & construgdo de conjuntos habitacionais de
interesse sotial" embutem a nogao de limite de valor, pois querem
significor que dreas muito valorizadas ndo sdo adequados para
habitacdo popular. As doagdes feitas por particulares foram
cloramente utilizadas como forma de receber infro-estrutura e

valorizar dreas remanescentes.

b. Repasse de dreas pelo BNH. O BNH tinha a atribuigdo de repassar
ds Cohabs e ds cooperativas {Inocoops) quatro fipos de dreas: as
provenientes do patriménio dos Institutos de Previdénia; as
provenientes do patriménio da Fundagdo da Casa Popular (FCP),
que foram assumidas pelo Serfhau; as provenientes do patriménio

da Unido; e aquelas recebidas pelo BNH em pagamento de dividas.

¢ Financiamento da aquisigao de terrenos ligado a financiomento de
conjuntos. Enfre as exigéncias técnicas e documentais do Banco
relativas aos ferrenos pode-se ler: "Aselegdo de um bom terreno é
fundamental na realizaciio do projeto e deve ser feita com o maior
atengdo a determinados aspectos que irdo refletir-se diretamente
no custo do obra". A seguir sdo detalhados critérios quanto o
localizagio, condigdes naturais e valor: "0 valor do terreno deverd
ser compativel com o projefo a ser executado”. Essus recomendagdes

valiamtambém para terrenos nio financiados pelo BNH.

d. Financiamento para formagdo de estogue de ferrenos. Essa linha
de financiamento do BNH foi crioda pela Resoluggio de Diretorio n.
1/76 para assegurar aviabilidade do Plane Nadonal de Habitagdo
Popular (Planap), de 1973, destinado s familios com rendimento
menor que trés saldrios minimos, com valor de financiamento

inidalmente fixado em 320 UPCs. Por esta resolugdo, podiam ser

concedidos empréstimos para oquisigio, por compra ou
desapropriagdio, do total de dreas necessdrios para um programa
de médio prazo. A drea total ndo poderia superar as metas para
quatro anos e deveria guardar relagdo com o mercado local,
segundo critérios fixados pelo Banco. Houve muito dinheiro e

fucilidades de financiamento para esse programa.

As vantagens da politica de estoque eram os sequintes,

segundo o BNH?

'I...] a possibilidade de comprar ferrenos a baixo csto que
serdo beneficiados por futuros investimentos piblicos em
infra-estrutura e servicos urbanos; a elevacdo do poder de
barganha do comprador, que vai ao mercado sem estar
pressionado por vma necessidade imediata; e os
possibilidades de o comprador examinar e negociar virios
ofertas e nio uma inica, como no caso da compra com o

projeto habitacional.”

Apolitica de estoques das Cohabs continuou esbarrando nos
critérios utilizados na selegdo dos dreas paro a compra de ferrenos
isolados. S6 que, no caso dos estoques, os problemas eram de maior
escala. As historias de favorecimentos e de corrupgo administrativa
siio relatadas por diferentes técnicos. Provovelmente o preco dos
terrenos urbanos era muito alto para os valores de financiamento do
mercado popular na maioria das cidades, e provavelmente os valores
dos terrenos periféricos se ajustaram para cima quando a Cohab se
apresenta como o grande comprador. Muitas dreas foram compradas
"atogue de caixa" e sem estudos, porque havia dinheiro sobrando no

BNH.®

Aproveitando-se du fodilidude de financiomento e do prego
relativamente baixo, o Cohab/SP fez um estoque de terras de péssima
qualidade, em dreas rurais da regido metropolitana, algumas com
impedimento de ufilizagdo pela legislagio ambiental. Paralelamente,
triou-se uma condicio de privilégio na Z8-100/1, onde apenas os
drgdos publicos poderiom construir conjuntos de interesse sociu|.4A
estratégia seria inferessante se os ferrenos dessa regido ndo fossem
inadequados para o implontagdo de conjuntos. As economias
resultaram em enormes custos. Cerca de 1.500 hedtares do estoque de
terras da Cohab/SP correspondem a glebas onde ndo foram
executadas obras, sendo cerca de 70% inaproveitdveis para fins

hobitacionais por diversos tipos de condicionantes ombientois




Entre 1976 e 1984, os agentes promotores adquiriram
21.844 hedtares em todo o Brasil, por um valor médio de 0,0659
UPCS/m’, o quesignifica um valor de 25 UPCS por lote de 200 m' ou de
7 UPCS por apartamento (aproveitamento médio, descontadas dreas
livres e sistema vidrio). Como média, nas Cohabs de todo o Brasil, nas
operagdes contratados em 1982, os terrenos adquiridos com projefos
tiveram um custo médio incidente de 0,4134 UPCS/m’; nos casos de
terrenos adquiridos onfecipadomente este valor foi de 0,1401

UPCS/m’, oussejn, aproximadamente um tergo.

Nos programas Cohab, os baixos custos dos terrenos
permitiam que o maior peso do financiamento recaisse sobre a
tonstrugdo, isto 6, fosse conalizado para us construtoras. Segundo uma
atualizagio feita em 1985, os valores do metro quadrado na grande
maioria dos glebus era inferior a 1 UPC/m’ ver tabela em anexo). Os
terrenos representavam em média menos de 7% do custo da
edificagdio, e seu wsto era inferior ao da terraplonagem (Maricato,
1987). Os custos da construgiio ndo chegaram a baixar, mesmo com as
tentativas de modernizagdo fecnoldgica, conforme demonstram vérios
estudusf’nem com os economias de escala que também eram citadas
na justificativa da necessidade de enormes glebas, que s6 poderiom
ser periféricas. Criou-se uma sucessdo de equivocos: a ndo reduio
dos cwstos de construgio impossibilitava a verficalizagdo intensiva; o
adensamento néio era considerado imporfante porque o valor
incidente do terreno é baixo; a compra de ferrenos melhor localizados
ndo era considerada aconselhdvel porque o verticalizagdo intensivo

eracara.

Havio também um certo discurso cinico que justificava o
"yantagem" de cobrar do mutudrio apenas a ferra rural -- mais barat
-- ¢ obter outros recursos -- subsidiados para o mutudrio -- para
estear o infro-estrutura urbana. A verdade é que a utilizaggo de
vazios urbanos ou de terrenos na franja da urbanizago existente néo
propiciaria a execugio de obras de expansio da infra-estrutura, que
beneficiavam o BNH e as empreiteiras. Por um lodo, os empréstimos
pora infra-estruturo - saneamento bdsico, abertura de acessos
vidrios, pavimentagdo -- eram feitos ds prefeituras com maiores faxas
de juros, propiciando melhor retorno que a habitagio popular e
mesmo o equilibrio da remuneragio devida ao Fundo de Garantia por
Tempo de Servig I:FGTS]? Nos tferrenos com condigdes
geomorfoldgicas desfavordveis ou com parfidos de projeto
inadequados, 0 execugio de obros de terraplanagem -- também ndo
incidentes no financiamento oo mutudrio - atende também a logica

de beneficiar os empresas construtoras.

Os custos de expansdo e implontogo de redes, de
terraplanagem, de execugdo de equipamentos e de implantagdo de
servicos indicam uma total despreocupagao do Banco com esses
aspectos. Por outro ludo, 0 comparagdo com valores de terrenos mais
bem localizados permite concluir que o aproveitamento destes
terrenos, com a densidade adequada, teria resultado em custos

similores ou menores.

0 BNH criou, em todo o Brasil, um mercado para terrenos
rurais ou para terrenos sem demanda de promotores privados -- por
sua localizagdo ou condigdes fisicas. Esse mercado ofendeu o interesses
de proprietdrios e de politicos locais. Por outro lado, o expansdo de
redes e servigos valorizava os dreas intermedidrias, na mesma l6gica
do loteamento clandestino, mas com dinheiro piblico, e do FGTS dos
trabalhadores, A medida que avanga a disputa pelo solo,
determinada pelos financiomentos do Sistema Brasileiro de Poupanga
e Empréstimo (SBPE) ou mesmo dos Inocoops, em algumas ddades, a
possibilidade de compra das Cohabs nas zonas urbanizadas e mesmo

nessas dreas intermedidrias torna-se cada vez mais prejudicada.

0 SBPE foi crindo em 1966. A variagdo dos valores maximos
de financiamento se dova a parfir da negociagiio entre 0 BNH e os
agentes do SBPE, sendo muito mais fungdo da disponibilidode de
recursos do que de alguma politica de controle do custo dos produtos
financiodos. Os valores desses financiomentos acomponhorom a
elitizagio dos produtos imobilidrios & o mudanga no padrio de
consumo dos setores beneficiados pelo "milagre econdmico”, sem
qualquer restrigio do BNH. O descontrole dos valores de
financiamento contribuiu para inflacionar os valores imobilidrios e
fundidrios. Os valores maximos de financiamento do SBPE eram
apenas uma parte do valor das unidades financiadas, cwjo restante era
complementado por poupangas individuais. Jamais houve qualquer
interferéncia sobre as caracteristicas das unidades produzidos e sobre
pregos de componentes e do solo, mesmo se estes correspondiam a
uma porcentagem importante dos valores financiados. Era possivel
obter lucros extraordindrios com o repasse dos terrenos aos mutudrios
sem que fossem controlados os precos de compra dos mesmos pelos
incorporadores. Esses ganhos fundidrios eram tiio importantes que
desestimulavam os esforgos para obter ganhos de produtividade na
construgiio (ver Vargas, 1979; Maricato, 1987; Saffer, 1982). Por outro
lndo, os altos valores de financiamento tornavam desnecessdrios os
instrumentos de pressdo sobre os proprietdrios fundidrios, como

acorreu nos poises europeus que desenvolveram politicas massivos.




0 antigo presidente do Sindicato de Corretores de Iméveis

do Rio de Janeiro, Mattos Pimentu, faz o seguinte comentdrio:

"Tombém o BNH permite, aprova, que um ferreno adquirido
pelo especulador, por exemplo, por (r$ 300.000,00, seja
vendido, em colas de ferreno por meitro quadrado de
construcdo, por (rS 3.000.000,00, recebendo em um ano o
lucro de G:S 2.700.000,00. Tais lucros sdo reolizados
praticamente em fodas as incorporacdes de iméveis destes
Ultimos anos, porque o BNH ndo exige que em tais
incorporacaes seja atribuido ao ferreno o seu custo real o
seu valor real, deixando afribuir-se ao mesmo o valor que

sew especulador bem enfender.” g

Em 1981, o relatdrio anual do BNH chamou a atengdo para
"[...] aimporténcia da questdo fundidria urbana [...] questio essa que
interessa de perto ao BNH, na medida em que a mais aguda razdo
para o constanfe aumento no prego da terra reside no incentivo d
produgdio de hobitagoes' gEsses efeitos dos aumentos dos pregos
imobilidrios e fundidrios passam a pesar tanfo na economia -- como
fator inflaciondrio -- que, ao final dos anos 70, aparecem as pressdes
para cortar o expansao imobilidria. E nessa ocasidio que aumentam os
recwrsos do BNH paora programos de desenvolvimento urbano (ver
Melo, 1988).

Os programas para baixa renda da fase finol do BNH
(Profilurh, Promorar, Jodo de Barro) e os programas federais com
recursos orqamentdrios, como os promovidos pela Secretdria Especial
de Agoes Comunitdrias (SEAC), ndo conseguem superar o impasse do
prego da terra, transferindo o problema para os prefeituras. Conta-se
que algumas prefeituras, para receber os recursos, chegavam a propor

localizar as unidades em dreas de pragas.

No cidade de Sdo Paulo, embora a preocupagio com os
questaes da inserciio urbana, do qualidade dosterrenos e do porte dos
conjuntos esteja muito mais presente nos citérios de selegdo de
terrenos para habitagio popular, o problema do preo desses terrenos
nio vem sendo enfrenfado nem com estratégios de obtengio
adeguadas, nem com instrumentos urbanisticos que interfiram no
mercado. Diante do preco alto, o Companhia de Desenvolvimento
Habitacional e Urbano da Estado de Sao Paulo (CDHU) e o Prefeitura
de Sdo Paulo, o portir do finol dos anos 80, recorreram
fundomentalmente as desapropriagies e ao odiamento dos

pagamentos, que acabaram por determinar valores finais

| Conjunto Hobitacional COHAB

extremamente elevados, mesmo superiores oos valores de mercado’ ®

As tentativas de implementar estratégios especificas para obfengdo de
terrenos foram pontuais ou esbarraram nos entraves administrativos
ena falta de base legal caso da Prefeitura de Sao Poulo entre 1989 e
1992).




na valorizagdo imobilidria e na exclusao dos mais pobres

0olo em Sao Poule e sewu

__A gesia

Como se sube, o implantagio dos loteamentos clandestinos e dos
loteamentos uprovados sem a devida preotupagdo com a continuidade urbana
provocaram a formagdo de vazios urbanos. Esses vazios erom parte da estratégia de
valorizaiio dus propriedades privadas com investimentos publicos, pois se
benefidavam com a infra-estrutura estendida aos loteamentos dispersos e
distantes. O poder municipal, assim como néio controlou o expansdo horizontal e o
formagio dos vazios urbanos, nio controlou a retengdio ou a ufilizagdo dos terrenos
vazios, de diversos tomanhos. A manuten¢io dos vazios fem a ver tom o
confinuidade do "exponsio descontrolada" da metrépole e com a transformagdo

permanente de dreas jd urbanizados.

0 loteamento irregular em dreas rurais ou de protegio ambiental s6 fem
sido possivel e necessdrio porque os municipios ndo reprimem nem o manutengdo
dos terrenos vazios, nem o loteamento dandestino. O loteador popular, diante da
pequena capacidade de pagamento dos familias, busca as glebas mais baratas. Se 0
parcelamento fosse efetivamente reprimido na drea rural, teria havido, o longo
das décadas, maior pressdo pela ufilizag@io dos vazios urbanos; por outro lado, se a
manutengio de terrenos vazios fosse penalizada, seus proprietdrios teriam sido
estimulados a venda-los, aumentando a oferta. Como agravante, nas mudangas de
zoneamento, cujos recortes siio reconhecidamente arbitrdrios, terrenos vazios ou
construidos sdo igualmente benefiiados gratuitomente com coeficientes de

aproveitamento maiores, provocando sua valorizagdo.

No fim dos anos 70, quando o ndmero de vazios urbanas era de erca de
40% na 22 do Municipio de Sdo Poulo (Campandrio, 1984), os terrenos comprados
pela Cohob/SP para Habitages de Interesse Social (HIS) localizavem-se fora do
perimetro urbano. Neste caso, vemos o proprio municipio ufilizando a légica do
loteador popular para ndo prejudicar as condigdes de acumulagto dos proprietdrios
fundidrios. No entanto, no pracesso de expansdo paulistano, ndo vemos o municipio
atuanda na abertura programada de dreas, onde a valorizagGo por investimentos
poblicos em infra-estrutura poderia ser recuperada em beneficio da coletividade,
sejo por revenda de terrenos ou por cobranga de contribuigio de melhoria. 0
municipio ndo exerce o fungdo de promotor de novas dreas de expansiio, a exemplo
das ZAC fmncesusl,‘Nﬁa ario oportunidades de apropriar-se de ganhos fundidrios a
partir de investimentos em urbanizagdo de novas dreuls,!Por outro lado, as regras
urbanisticas facilitam o transformagdio permanente do cidade pelo iniciofiva
privada, mulfiplicando as oportunidades de utilizagio do mesmo solo. Criam-se leis
que diio vantagens ts operagdes de renovagdo em dreas existentes, onde os ganhos

fundidrios sdo totalmente privatizados.

A verticalizagio pavlistana desenvolveu-se fundomentalmente pela
transformagdo de bairros horizontais de clusse média, sem custos ligados @
adequagio de infra-estrutura desses buirros, e sem necessidade de urbanizar novas
dreas. As razdes paraisso sdo vdrias e fodas elos baseadas nas facilidedes oferecidas
pelo municipio para o demoligio, o remembramento e o reconstrugdo com

aproveifamento maior do ferreno.




Primeiro, podem-se criar facilmente outros terrenos vazios
a partir da demolic@o, sem nenhuma exigéncia quanto aos prazos ou
uo tipo de reconstrugdo, e sem nenhum controle sobre o interesse
social' *dos edificagoes demolidas. Segundo, estimula-se o
remembramento de lotes, porque as vantogens dodos pelo
zoneomenio nem sempre podem ser aproveitadas por cada
proprietdrio de lote, especialmente de lotes pequenos; é preciso ter
vérios lotes para construir um prédio de apartomentos que obedeca os

exigéncias de dimensoes e recuos definidas pela legislagdo municipal.

A Lei de Zoneamento de Sdo Paulo (Lei n. 7805/72 e
complementares), embora reduza os coeficientes de aproveitamento
(CA) nos dreos centrais em relogio ao que era praticado
anteriormente, permite verticalizar em cerca de 80% da zona urbana.
Por meio de um mecanismo conhecido como "férmula de Adiron'ﬂd
previsto na lei de zoneamento de 1972, os edificios que reduzirem a
taxa de ocupagdo (TO) sdo beneficiados com um CA maior. Por
exemplo, na 22 -- que cobre a maior parte da cidade -- uma construgto
pode ter a drea construida igual @ drea do ferreno, para o que
precisard ter dois andares, pois a taxa de ocupagdo do ferreno (T0) é
iguala 0,5 {50% da drea do ferreno). No entanto, se for construido um
edificio R3! owpando 25% do terreno, ele poderd ter uma frea
construida total igual a duas vezes a drea do terreno, ou seja, o dobro

do drea permitida no caso anterior.

Esses beneficios do "formula de Adiron" sdo concedidos
grotuitamente ao incorporador, sem nenhumao contrapartida de
inferesse colefivo. Poder-se-ia folar de um beneficio ombiental,
decorrente do aumento de dres verdes e da ventilagdo enfre os
prédios, mas isso geralmente no responde a nenhuma exigéncia de
notureza téenica, mos apenas @ um padrdo urbanistico mais
sofisticado (modn, mais caro). A “formula de Adiron" beneficia
fundamentalmente o empreendimento, pois a drea livre & utilizada
como drea de lazer ou jordim de propriedade e uso do condominio.
Além disso, s garagens podem ocupar todo o subsclo, o que

defermina, na pratico, oimpermeabilidode do drea total do lofe.

Enquanto os incorporadores podem obter terrenos a custos
compativeis com o preco dos apartamentos que pretendem vender, os
empreendimentos nos dreas ji consolidadas siio mais vantajosos do
que seriam os resultantes da urbanizagfio de glebas vazias, ou ndo se
explicario o gronde concentragio de edificios residenciais nessas
dreas. A utilizagdo progressiva dos vazios urbanos tem sido ligada o

grandes empreendimentos comerciais ou a empreendimentos

residenciais com a caracteristica de conjuntos habitacionais fechados.

0 processo de  demolicdes para verficalizagdo tem como
eleito freqiiente o soida das familios que habitovam o lugar em
solugdes alugadas, especialmente se atinge casas ontigas. Quando a
verficalizagdo produz unidades de padrdo muito superior ds da
vizinhanga -- isto €, destinadas a familios de renda mais alta --, a
valorizagdo € sentida no conjunto do bairro, com efeito nos pregos de
venda e de aluguel. Esses processos afetam familias de baixa rendo
de dosse média. Uma parte destas vai pressionar o mercado
habitacional nos bairros populares, com efeito em coscata sobre os

ninda mais pobres.

Embora o adensamento das dreas jd urbanizadas seja
desejdvel, visando a um melhor aproveitamento da infro-estrutura
disponivel, a verficalizaggo infensiva ndo ¢ o Gnico rneil:},se nem
sempre o mais adequado, principalmente quando seu custo é alto. No
Brasil, pelas condigdes atrasodas da inddstria, o wsto de construgio
verticalizada (com elevadores) & mais alto. De qualquer modo, os
padrdes estabelecidos nos conjuntos R3 ndo significam
necessariomente maior densidade demogrdfica (ndmero de pessoas
por unidade de ferreno), mas apenos maior drea construida por
apartomento (indui dreas condominiais, garagens, saldes efc.). Alids,
os dados dos eensos do IBGE permitem constatar que as zonas onde
populagio estd diminuinde coincidem com aquelos onde se

concentram os langamentos de apartamentos.

0 maior controle do loteamento popular pela legislagdo
municipal de 1972 (normas de zoneamento e de parcelamento do
solo) e, o partir de 1979, pela "Lei Lehman” (Lei n. 6766/79) ndo estd
alheio aos inferesses do capital incorporador em reservar dreas para
empreendimentos para uma demonda de maior renda,
especialmente os verticalizados. Por outro lado, a partir de 1980, com
a regularizagio massiva de loteamentos estimulada pelo "Lei
Lehman", o capital imobilidrio passo também a poder se expandir
pelas zonas criados @ margem da legislaciio, pelos loteadores

dandestinos, com infra-estrutura instalada com recursos pblicos.

Nas discussdes sobre a formagiio dos pregos dos terrenos

urbanos tem prevalecido a tese de que sdo os valores que podem ser
pagos pelos construgdes que determinam o valor dos ferrenos, e ndo o
contrdrio. Esse raciocinio leva a supor que em muitas dreas da cidode -
-onde se pode verticalizar e onde existe mercado para a verficalizagio

-- osterrenos assumem os valores que podem ser pagos pelos




incorporadores, que sio aqueles resultantes do
aproveitamento mais lucrativo possivel, para faixas com
acesso oos finandamentos. Os préprios avaliadores
utilizam o critério de “inferesse para incorporagdo” ao
determinarem o valor de um ferreno nas
desapropriagdes. Como conseqiiéncia, seu valor € alto
para empreendimentos de menor densidade ou de
padrdo mais simples que os utilizados pelos

incorporadores.

0 problema niio reside apenas no prego tedrico

de um determinado ferreno, mas na existéncia de
liquidez para sua aquisigdo. Na falta desto, os
incorporadores fém condigdes de oferecer aos
proprietdrios, em permuta, parte dos unidades a serem
produzidos, wjo valor normalmente ¢ atrativo. Por outro
lado, 0 tamanho desse mercado -- e, conseqiientemente,
sua influéntia no prego dos ferrenos - dependerd
busicamente da existénia e dos carateristicas dos

finandomentos imobilidrios.

Desse modo, as regras estabelecidas pelo

zoneamento municipal articularam-se perfeitumente
com os obijetivos do BNH de favorecer os incorporadores
e a industria da construgio. Os pequenos promotores
tradicionais, além de ndo poderem competir pelos
terrenos, ndo tinham acesso ao crédito, por ndo disporem
do capital minimo exigido pelo SFH. Como essa produgdo
ndo era finonciada, também ndo poderia haver
financiamento para sua cornpr]n].FEnquunIu a lei favoredia
us grandes construtoras, que utilizavam os recursos do
SFH, a provisiio habitacional para a imensa maioria -
que contribuia para o FGTS - era feita pelo mercado
irregular de lotes, sem financiomento. Também sem
finandamento continuou o autoconstrugdo, feita
complefomente @ margem da legislagdo, nos

loteamentos e nos favelas.

Acervo Helenu Meana Bonet

Helena Menna Bamet
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| e da gestao urbana

da politica

Entre 1964 e 1976, paralelomente ao boom do
construgdo civil possibilitado pelos financiamentos do BNH, os
pregos médios de terrenos em Sdo Paulo quadruplicaram. As
médias de precos ocultam o fato de que as regides menos
urbanizadas ou habitadas por populagio mais pobre podem
sofrer variagdes de preos sinda maiores, por efeito de
investimentos piblicos e de sua ofrafividode pora o sefor
privado. Esse aumento de pregos é conseqiiéncia dos critérios
de financiamento adotados nos dois mercados do SFH -- o de
rendo médio/alta e o mercado populor - e da gestdo

municipal do uso do solo.

A valorizagdo do solo teve efeitos no estoque e nas condigdes para
produgdo de moradias populares nas zonos urbanizados e beneficiadas pela infra-
estrutura. A subida de prego de terrenos, imveis construidos e oluguéis fornou um
maior ndmero de moradias e de bairros inacessiveis as familias de menor rendo; o
oumento de preco dos lofes existentes nos zonas intermedidrias e periféricas
dificultou o alternativa daautoconstrugdo em ferreno proprio; o produgdo de lotes
populares e de iméveis de baixo wsto diminuiu, tanto pelo preco da terra como pela
falto de finonciamento especifico. As medidas tomadas pelos governos federal e
municipal para impedir a abertura de loteamentos precdrios, ndo criando outras
alternafivas de moradia para o populagio pobre, contribuiram para agrovar a
situagdo. Devido ds restrigdes legais e ao preco das glebas, os loteamentos populares
abertos a partir de entdo sdo todos ilegais, em sitios ainda piores, ou em zonas de
risco ambiental. E siio também mais caros, porque toda a terra foi valorizada e

porque a ofertase reduziv.

Desse modo, o BNH, apesar de fer sido proposto como um instrumento
compensatorio, ndo apenas ndo proveu a populacdo de baixo renda com cosa
propria, como contribuiu para aumentar o ndmero de exduidos de qualquer solugio
que nio fosse a invasdo de terrenos. Desde a &poca do boom imobilidrio permitido
pelo Banco, a favela ndo parou de crescer. Em Sdo Paulo, a populagdo fovelada, que
em 1973 correspondia o 1,2% do populagio da cidude, em 1987 jd representava
89% dos paulistanos, & em 1993 constituia quase 20% dos habitantes do

munidpio.

As condigies habitacionais tornaram-se mais graves tombém pela
redugdo do saldrio real. No entanto, se observamos as curvas de evolugdo do saldrio
minimo e dos preqos médios de terreno em So Paulo, vemos que o distanciamento
entre elos é devido principalmente aos terrenos. Entre 1964 e 1986, o preco dos
terrenos aumentou 290%, oo passo que o saldrio minimo foi reduzido a 54,5% de

seuvalor!®

0 desinteresse do governos federais pela problematica do acesso d terra

urhana persistiu apés o periodo autoritdrio e se mantém até hoje. Nio houve




empenho do Estado na implementagdo de instrumentos que
permitissem algum controle da valorizagdo e dos facilidades para
obter terrenos para habitagdo popular. E interessante nofar que, em
perfodos autoritdrios ou ndo, houve tentafivas de tabelar muita coisa:
bois, mercodorios, aluguel e mesmo juros. Mas o terra, cujo
valorizagdo é "produzida” apenas pelos investimentos pablicos ou de
terceiros, continua intocdvel. A Constituigdo de 1988 avangou no que se
refere & possibilidade de controlar a retengdo especulativa de ferrenos
urbanos e fadilitar sua obtengdo pelo municipio (Artigo 182), mas essa

estratégia tem sido pouco utilizado pelos municipios.

As sucessivas versdes da "lei de desenvolvimento urbano" e
as propostas da esquerda no contexto da luta pela reforma urbana
ndio siio vistas como prioritdrias pelo Executivo nem pelo Legislativo. A
tese defendida por alguns urbanisios de que haveria inferesse do
"capital produtivo” na repressdo d retengdo especulativa de ferrenos
urbanos néo foi comprovada. Os incorporadores e construtores ndo
precisoram, no tempo do BNH, e confinuam a ndo predisar de mais

intervenggo piblico no mercado de terras.

Alguns programas habitacionais recentes mostram que ndo
hd uma intengdo de enfrentar o problema do prego da terra pora
tonstruir habitagdo social, mas simplesmente contornd-lo.  No
programa Cingopura, da Prefeitura de Sdo Poulo, cric-se a
possibilidade de importantes contratos de construgdo para grandes
empreiteiras -- prédios que subsfituem moradias construidas -- em
dreas piblicas ocwpadas por favelos. No programa Chamamento
Empresarial, do CDHU, o compra dos terrenos é de responsabilidade
das empresas licitadas, ndo hovendo controle sobre o lucro efefivado

no repasse d companhia.

Também as prefeituras de esquerda e movimentos por
moradia tém priorizado solugdes que permitem ao poder poblico ndo

enfrentar o problema do prego da terra urbana.




de favela

Os progromas de reg

Alguns municipios brasileiros, por dedsdo politice ou devido s
dificuldades para promover a producdo de moradios de inferesse social, tém
priorizado (s vezes com excusividade) os programas de urbanizagio de favelos,
promovende ou ndo sua regularizacdo fundidria. lsso fem sido justificado pela
dificuldade em obter terrenos para novos conjuntos e pela escassez de recwrsos
financeiros ou de capacidade operacional. Essas decisdes tém prevalecido apds a

crise nos financiamentos federais para a habitagéo.

As politicas habitacionais baseadus exclusivamente na regularizagio de
assentamentos ilegais apresentam vdrias limitagdes e efeitos perversos. Por um
lado, como eles normalmente estdo localizados em dreas ndo disputadas pelo
mercado, muitas vezes as dreus niio sio adequadas (no todo ou em parte). A falta e
terrenos leva a solugdes urbanisticas que consolidam um adensamento exagerado
do bairro. Por outro ludo, ao se limitarem & regularizagdo de assentamentos
informais, os governos reforgam a l6gica da exclusdo: ou sejo, mantém a populagao

mais pobre onde o mercado permitiu que elo se instalasse.

0 mais preocupante & que, enquanto se regularizam algumas favelos ou
loteamentos irregulares, muifos outros aparecem, em conseqiiéncia do aumento do
nimero de excluidos do mercado formal e do folta de politicas municipais e
metropolitanas de provisdo. Esse processo de exclusdo contribui para o substituicao
de familis nas fovelos urbanizadas e para o surgimento incessante de novos
fovelos. A valorizagio imobilidria, aliodo & queda dos soldrios, provoco
deslocamentos em cascata dos moradores nas grandes cidades, em diregéio as dreas
menos caras. As favelas urbanizadus possam a ser pressionadas por uma demanda
de maior renda, que néio pode suportar oluguéis ou taxas em bairros regulares do
ddade. Por outro lado, as familias de menor renda ja ndo podem vir para aguelo
favela, porque o acesso torna-se mais aro apds a urbanizagio: existe um prego alto

para entrar, que corresponde a qualidade e seguranca alcangadas.

Asfamilias que saem e as que ndo podem entrar nas favelas/lofeamentos
urbanizados geralmente vdo buscar outra solugio irregular mais barata. Em alguns
tasos, essas solugdes ilegais ndo se ddo no mesmo municipio, mas em cidades
vizinhos, em fungto do prego do solo e da politica municipal de controle sobre
assentamentos ilegais. A oferta de solugdes regulares de baixo cwsto e os politicas de
provisio piblicos sdo indispensdveis, inclusive para opoior as politicas de

regularizagdo.
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terrenos

de

(ompras

por associagbes

As compras coletivas de terrenos ndo urbanizados correspondem a uma
nova alternativa de fomilios - organizodos ou ndo -- que possuem alguma
poupana e capacidade de pagomento mas ndo conseguem comprar um lote
individualizado (reqular ou irregular). A oferta de dreas acessiveis a essas familios &
geralmente em zonas com resirides legais e ambientais ao parcelamento. A
formagio e registro da associagdo &, freqientemente, uma solugdo artificial para
encobrir uma agdo de parcelamento (venda de partes de uma gleba) promovida
pelo proprietdrio. 0 némero de loteamentos de associagoes vem crescendo muito

desde o segunda metade dos anos 80.

A compra coletiva & também utilizado quando se trata de dreas ja
ocwpadas, resultantes de invasdes. Neste caso, os precos pagos sdo sempre menores
que 0s pagos em dreas vazios € sdo resultado de negociagdes para obter condicoes
aessiveis s familios morodoras. De quolquer modo, alguns dos terrenos
comprados sdo muito ruins para o prego pago. Além disso, os precos fundidrios estéio
subindo de modo generalizado nas dreas de interesse dos movimentos (mais
periféricas), de modo ndo compativel com o comportamento geral do mercado de
terras na cidade. Sdo dreas piores e muitas vezes com restrices legais. Parece ser
efeifo perverso da prépria demanda de baixa renda e do expansio do mercodo
formal (inclusive cooperativas) para Greas mais periféricas, nos vetores de atuacdo
dos movimentos, A omissdo do poder pablico permite {porfalta de fiscalizado) que

compras se expandom em dreas obsolutamente inadequadas.

Alguns projetos em terrenos de propriedade de ossociagdes forom
desenvolvidos nos Gltimos anos, com finoncamento da Prefeitura de Sao Poulo
(Habi, entre 1989 & 1992), da CEF e do CDHU. Esta empresa estimulou a formagdo

de associagdes com a possibilidade de financiamento.

Diante dos dificuldades financeiros e operacionais dos 6rgdos piblicos
para comprar ferrenos, alguns acreditam que sua obtengdo deva ser atribuida as
associagdes. 0 argumento mais forte é que "os proprietdrios sempre vendem mais
barato para os movimentos e mais caro pora o governo”. O ideal serio que as
associogoes pudessem aproveitar esso vantagem, mas sendo também
convenientemente apoiadas com o disponibilizagio de linhas de financiamento
especificas, a orientagdo técnica e juridica para os procedimentos de selecdo e
aquisigio, a simplificagdo de procedimentos e apoio técnico para projetos e o criagdo

de condicdes para permutas com propriefdrios.

No entanto, embora inferessante, a compra dos terrenos pelas proprias
familios que demandam moradias ndo pode ser pensada como solugdo exclusiva e
ndo pode prescindir de uma politica piblica para inferferir no mercado. Uma
politica fundidria adequada poderia melhﬁrur as condigdes de compra por
associagdes, no aspecto de qualidode e custo, assim como resolver fombém os
problemas de aquisigdo pelos 6rgdos promotores. Alids, esse foi o caso em Dindema,

onde o delimitagio de AEIS (Areas de Interesse Social) sobre terrenos vazios




permitiu a oquisiciio vantajosa tanto pelas associagdes como pela

Prefeitura.

No momento, existem recursos federais (orcamentdrios e do
FGTS) que permitiriam produzir milhares de moradias populares na
regido metropolitana; e recursos estaduais (resultantes da
arrecadagdo adicional do ICMS) que sio pouco oplicodos ne cidade por
decisdes politicas e por rozdes de custo da terra. Sem falar nas
possibilidades de misturar esses fipos de recursos para obfer condides

de pagamento mais adequadas para os familias mais pobres.

Quanto aos recursos federais, fallam condigdes
operationais para aplicd-los em programas para baixa renda,
embora a demanda sejo enorme e o maior parte dos recursos
utilizados sejo gerada pelos depésitos compulsérios dos
trabolhadores. Essa situagdio permite que os valores de financiomento
com recursos do FGTS sejom aumentados para financiar iméveis para
faixas de rendo média e olta, enquanio o grande maioria dos
trabalhadores s6 pode usar seu FGTS para habitagdo quando é

demitida do emprego.

Essa aparente contradigio estd muito ligada @ questdo da
irregularidade. A maioria dos trabalhodores tem de recorrer ds
formas irrégulares de provisdo da habitagdo, e o fato de o lote ou
construgdo serem irregulares impede o acesso aos financiamentos
habitacionais piblicos ou privados. O comprador de um lote irregular
nio pode apresenfar os documentos necessdrios para obter
financiamento para construir. O proprietdrio de uma caso em situagiio
irregular ndo tem os documentos necessdrios para sua venda por meio
dos cartas de trédiiu??!\ dificuldude da Caixa Econdmica Federal em
disseminar este instrumenta fem a ver com a dimenséio da ilegalidade
fundidria e imobilidria na cidade. Desse modo, os financiamentos
publicos acabam por beneficiar principalmente a camada mais rica da
populagdo, que pode negociar no mercado legal, e os agentes que

podem atuar nesse mercado restrito.

Por outro lado, a existéncia de recursos financeiros para o
setor imobilidrio promave o aumento dos pregos, pois aumenta a
demanda. No caso dos cortos de crédito, para aguisigio de iméveis
usados, o mercado escasso de imoveis regulares agrava o problema.
Desde seu lancamento, foi notado um aumento nos preos dos tipos de

iméveis enquadrados nas regras.

Em 1999, a CEF langou o Programa de Arrendamento

Residencial (PAR), destinado o financiar iméveis no regime de
leasing: isto é, a propriedude & obtida apés o pagamento total, em 15
anos. A prioridade do PAR é financiar moradias nas dreas centrais,
obtidas a partir de reformas ou recidagem de edificios e de construgdes
novas em ferrenos vazios. No caso de Sao Paulo, hd dificuldades pora
obter imdveis a pregos compativeis e realizar as obras denfro dos
valores permitidos pelo Programa (mdximo de RS 20.000 por
unidade). A adogdio deste valor em projetos para 0 movimento de
moradia (alguns a partir da invesdo de prédios vazios) tem obrigado

os arquitetos a reduzir exageradamente a drea dos apartamentos.

Existem pressoes dos movimentos populares e das empresas
construtoras (opoiadas pelo governo estodual) no sentido de
aumentar o feto do financiamento. Essa discussiio é bem interessante

para exemplificar tudo o que este artigo fentou mostrar.

Se o valor do finonciamento subir, os valores de terrenos e
iméveis vazios vao acompanhar essa subide, conforme reconhecido
pela prépria (ui:n_’gem esquecer que o zona central estd em processo
de revalorizagdo, por confa do discurso e dos investimentos em
reabilitagdo. Por outro lado, os valores méximos do PAR, como estio
hoje, s6 sdo acessiveis a familias com renda superior a trés saldrios
minimos; se aumentar o valor do finonciomento, o nomero de
excluidos serd maior. As pressdes das empresas construtoras tém
ligagdo com seu interesse em produzir para faixas de renda mais alto e

com maiores taxas de lucro.

0s responsdveis pela politica urbana e pela habitagdo tém
de estar atentos a esses impacos. 0 poder piblico municipal deve crior
e apoiar medidas que contribuam para reduzir os pregos dos imoveis
nos setores da zona central onde se queira construir com o PAR ou
outras linhas de financiamento. As Zonas Especiais de Interesse Social
(ZE1S) poderdio definir restrigdes o outros usos e incentivos especiais
para Habitagdes de Interesse Social {HIS), o que ocasionard a reduio
dos valores e o diminuigio da pressdo especulativa. As normas
urbanistica e edilicias deverdo ser adequadas ds reformas e & moradia
social em dreas consolidadas, permitindo a redugio dos custos de
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construgdo e a agilidade no aprovaggo dos projetos. Por outro lado, 0

Prefeitura deverd estar atenta pora que outros investimentos pGblicos -

einstrumentos de politica urbana (especialmente a Operagio Urbana
Centro) sejam coerentes com a politica e habitagdo no centro e ndo
trogam impactos negativos, como tem sido a regra. A possibilidade de

produzir HIS em escal no centro e o permanénda da populagio




encorficada que ja relside nessa drea poderdo
também frear o aumento exagerado de pregos
por efeito de atratividade provocada pela

revitalizaggo.

Quanto a Caixa e ao Conselhe Curador

do FGTS, deverdio buscar formas de aumentar os
subsidios e, talvez, definir tetos de financiamento
diferentes para as obras de construgdo/reforma e
para o obtengdo de terrenos/edificios vazios. A
articulagdo com o municipio é essencial para

definir a estrotégia de finonciomento.

A puh’ii'[u habitacional ndo & s6 um

problema de financiamento, nem s6 um
problema fundidrio. Mas deve orticular
corretamente essas questdes se deseja realmente
inverter os resultados perversos do mercado e das
politicas tradicionais. Para isso, os municipios
precisam passar a enfender a polifica
habitacional como parte integrante da politica
urbana e pensar a politica urbana sobretudo
como instrumento para a qualidade de vida do

conjunto do populagdo.
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Este artigo estd boseado na minha pesquisa para o doutorado na
FAU-USP, com bolsa do FAPESP. que resultou na tese Terra e Moradio:
Que Papel para o Municipio?, defendida em margo de 1998,

Os programas da drea social do BNH induiam também as
tooperativas, coordenadas pelos Inocoops. Segundo o relatério
BNH/DETER, 1985, p. 57, nos projetos dos cooperativas na RMSP no
periodo 1981-1982, o terreno correspondia a 6,07%; o construgio, o
69,03%; o infro-estrutura, 7,39%; e equipamento e projeto, 1,56%.

Relatério BNH/DETER, 1985, p. 31. 2

Técnicos da CEF em Sdo Paulo comentom o "dezembrada” de 1978,
quando era preciso gostar o dinheiro disponivel para terrenos, ndo 3
importando muito a qualidade dos mesmos.

A Lei n. 9300 /81 divide o zona rural do municipio -- Z8-100 -- em
tinco zonas, com niveis de restrigdes diferenciodos. A 28-100/1 ¢
definida como de transig@io urbano/rural, onde sdo permitidos apenas

ey

conjuntos habitacionais produzides pelos érgdos piblicos e nicleos
industriais.

Relatério do Grupo de Trabalho de Politica Fundidria da Cohab/SP
instituido pela Portaria Inferna n. 13/89, de 11/10/1989.

Ver especiclmente os disserfogdes de mestrado de Caroling Pozzi de
Castro (1986) e de Mario Tavares (1988).

Entrevista com técricos do CEF ¢ ex-BNH. /

Mattos Pimenta, Especulagdio Imobilidria -- A Opuléncia de Poucos d
Custa da Miséria de Muitos (inédito). Citado por Maria Adélia B
Aparedda de Souza (1994, p. 197).

BNH, Relatdrio anual 1981, p.13. 9

0s custos abusivos das desapropriogdes sdo devidos a faxes e critérios
de atvalizagdo da divida abusivos, definidas pelo Judiddrio, e por
valores de avalingdo freqiientemente especulativos, aceitos pelos
juizes. Existe uma pesquisa sobre essa questdo em andamento no

Labhab, coordenada por Erminio Maricato. No progrema SHI da
CDHU, envolvendo 11 conjuntos, o custo da terra desapropriada
chegou a significar mais de 1,15 vezes o custo do edificagdo. CL COHU,
Relatdrio da Diretoria Financeira, 1990

0

Zone d'sménagement concerté (IAC). Permite o poder piblico -
- apoés obfengdio dos glebas -- programar equipamentos pablicos e
urbanizor dreas do cidade, produzindo lotes destinados o diferentes
usos: habitagdo, comérdio, servigos, indistria, cja venda cobrird os

11 custos de todas as obros necessarias o ZAC. Esta estratégia fortalece
também os promotores em face dos proprietdrios fundidrios, conforme
nota Lipietz {1974).

Essa fungdo se deu, excepdonalmente, nas dreas CURA e nos dreas de
12 reurbanizagio o partir das desapropriages para o Metrd,

13 Uinteresse histérico ou arquiteténico  protegido pelo instrumento do
tombamento.

14 Este mecanismo leva o nome do secretdrio de Planejomento que o
instituiu, 0 orquitefo Benjamin Adiron Ribeiro.

Averticalizagio para uso residencial se faz segundo dois fipos de
edificios: 0 R2-02 e 0 R3. O primeiro é definido como "habitagio
multifamilior agrupada verticalmente" e permite uma percentagem de
uso misto. 0 segundo & definido como "conjunto residendial com um

15 ou mais edificios, dispondo de dreas comuns cobertas e descobertas
[..]", sendo subdivididos em R3-01, quando a drea do terreno é
menor que 20 mil m', e R3-02, quando o drea do terreno é superior a
20 mil m'" ou existem mais de 400 unidades.

16 Outras cidades apresentam densidodes bustante altas, com prédios de
até sete andares, como & o caso de Paris.

Segundo Hugo Nittinger, ex-diretor do BNH (entrevista, 18/9/1997), 0
17 sistema nio tinha condicdes operacionais pora lidar com pequenos
empresdrios, nem com a autoconstru(do.

Valores analizados pela SEMPLA, o partir de andndios publicados nos
jornais.

Linha de financiomento com recursos do FGTS, concedida o pessoos
que pretendam adquirir imdveis novos ou usados.

Palestra de Aser Corfines, diretor de Desenvolvimento Urbano da
Coixa Econémico Federal, no encontro "Habitagio no Centro de SP:

0 Como Viebilizar Essa Idéia", promovido pelo Labhab e financiado pela
CEF, ngosto de 2000.

Essas propostas foram discutidas no encontro "Habitagdo no Centro de
21 sp. Como Viabilizar Esso Idéia", promovido pelo Labhab e finandiado
pela CEF, agosto de 2000.



