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Paulo Bruna

oportuno rediscutir as diretrizes da politi-
bitacional brasileira no momento em que, por
ado, mudancas profundas estdo ocorrendo
|federal, redirecionando o modelo de desen-
ento adotado nos lltimos vinte anos, e, por
o, verifica-se um esforco concentrado para
liar os programas habitacionais dirigidos as
nadas mais carentes da populacéo. Esse esfor-
resultado de uma decisdo tomada pela As-
nbléia Geral das Nacdes Unidas, declarando
70 Ano Internacional do Teto para os Desa-
0S. .
jetivos essenciais dessa decisdo sdo: enco-
rumaacdo mais efetiva no campo habitacio-
Ipor parte das nacées do Terceiro Mundo, pro-
wvendo melhores condigées em termos de abri-
edevizinhanca para as camadas mais pobres
apopulacdo até 1987; dar um novo impulso aos
ogramas habitacionais e processos de imple-
entacéio de tal sorte a transformar, significati-
nte, as condicdes de abrigo e vizinhanca da
jgioria, sendo de todos os desabrigados, até o
10 2000. De acordo portanto com essas inten-
5,08 proximos quinze anos deverdo assistira
s fases distintas.

uma primeira etapa, do presente até o final de
087, as tarefas séo: identificar com clareza os

papéis da habitacéo e da urbanizacdo como inves-
timentos produtivos, reforcando o desenvolvi-
mento econdmico e social do pais; avaliar ourea-
valiar as estimativas das necessidades, perspec-
tivas e prioridades das camadas mais carentes da
populacdo em termos da habitacdo e do ambien-
te construido, com o objetivo de criar estratégias
nacionais vidveis e realistas; estabelecer, duran-
te o Ano Internacional do Teto para os Desabriga-
dos, um conjunto de atividades em termos de le-
gislacéo, politicas tecnoldgicas apropriadas, pro-
gramas de interesse social e projetos concretos,
gue demonstrem os caminhos e os meios pelos
quais as camadas mais carentes possam, de for-
ma efetiva, melhorar suas habitacées e cidades.
A difusfo de tais idéias e instrumentos é uma ta-
refa chave dessa etapa.

Numa segunda etapa, de 1988 até o ano 2000,
o objetivo & ainda mais ambicioso, pois prevé aim-
plementagdo, em escala nacional, das politicas
habitacionais mais significativas oumais promis-
soras até entdo propostas, de modo a dar um te-
to & grande maioria, sendo a todos os desabriga-
dos.

Até o presente, cerca de 110 nacdes identificaram
seus arganismos em escala nacional e local en-
carregados de levar adiante os planos referentes
ao Ano Internacional do Teto para os Desabriga-

dos. Aproximadamente 130 projetos foram desig-
nados como de particular interesse em cerca de
setenta paises. Além disso, um grande niimero de
instituicdes ndo governamentais, internacionais
e nacionais, estéa dedicando consideravel tempo,
energia e recursos a organizacdo das atividades
previstas no projeto. E provavel que um certo nii-
mero dessas atividades ndo produza resultado al-
gum e que outras tenham apenas um efeito tem-
porério. Entretanto, no Brasil as condicées s8o ex-
tremamente favordveis a uma avaliacéo realista
da politica habitacional executada nas duas Ulti-
mas décadas, isto é, no periodo que vai da funda-
cao do Banco Nacional da Habitacéo ao presen-
te. Ha uma necessidade premente de avaliar as
principais idéias, programas e instrumentos des-
sa politica habitacional: o que se aprendeu da ex-
periéncia passada? Quais as experiéncias que po-
dem trazer alguma contribuicdo para a solucédo
dos problemas presentes? O que se deve pesqui-
sar para viabilizar os projetos futuros?

Em primeiro lugar, ha a consciéncia de que esfor-
¢o, tempo e recursos consideraveis foram gastos
em projetos fundamentados em mitos e ilusdes.
Alimentou-se por muitos anos o mito de que a fa-
vela, o cortico, o loteamento clandestino de peri-
feria eram problemas habitacionais aos quais ca-
bia dar uma solucéo drastica, as vezes com o au-
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xilio da policia. Buscaram-se financiamentos in-
ternacionais baseados na ilusdo de que conjun-
tos habitacionais funcionais e adequadamente
construidos, ainda que distantes dos centros de
trabalho e lazer, eram a solucdo para os proble-
mas de moradia mais graves. Estudos recentes,
como os de L.P. Vialladares, J. Perlman, W.P. Man-
gin e M. Vetter, apontaram para a inconsisténcia,
patente injustica social e absoluta ineficiénciados
programas de remocées forcadas de favelas no
Rio de Janeiro e em outras cidades. Se as favelas
do Rio atrairam a atenc¢do de muitos pesquisado-
res, o mesmo néo se pode dizer dos corticos e ha-
bitacdes precarias da periferia sobre os quais ain-
dahamuito a pesquisar e conhecer, sobretudo em
Séo Paulo.

Em segundo lugar, existe a certeza de que € in(til
planejar fora da realidade econémica e social do
pais. A previsdo demagdgica e alarmista de co-
lossais déficits habitacionais medidos através de
pardmetros importados de paises mais desenvol-
vidos serviu apenas a alguns interesses especu-
lativos e imobiliarios, quando ndo exclusivamen-
te politicos. A construcéo de conjuntos habitacio-
nais de elevado padrdo técnico atendeu aos inte-
resses das construtoras, mas raramente aos das
camadas sociais a que se destinavam. Emrelacao
aessas solucdes, a habitacdo autoconstruida da
periferia paulistana, com todos os seus proble-

~ mas, ainda € uma solucdo melhor, pois leva em

conta a capacidade de amortizar uma divida e a
escolha conveniente das oportunidades de inves-
tir e poupar. Entretanto, padrées excessivamen-
te altos em termos de codigos de obras e leis de
uso do solo elitistas acabaram mais por dificultar
do que proteger as populacées a que se destina-
vam. As revisdes ora em curso sdo pois essenciais.

Em terceiro lugar, ha o entendimento de que aim-
portacéo indiscriminada de modelos de desenvol-
vimento urbano, baseados no uso do transporte

an

individual e na renovacéo urbana integral, permi-
tiu que a cidade fosse rasgada e destruida em mui-
tos pontos. A extensdo das intervencdes arrasa-
doras do Estado, sobretudo ao longo das linhas
do metrd, onde ainda séo visiveis as cicatrizes das
demolicdes, s6 ndo foi maior porque pendéncias
judiciais e a falta de recursos nédo permitiram sua
continuidade. As comunidades locais raramente
foram ouvidas e o custo das oportunidades alter-
nativas raramente considerado. Nesse sentido, o
papel dinamizador do desenvolvimento urbano,
que indubitavelmente cabe ao Estado, foi inade-
quadamente empregado e devera ser considera-
velmente revisto no futuro, sobretudo no que se
refere & criacdo de infra-estrutura, transporte de
massa, legalizacéo do uso daterra, ensino e satide.

Em quarto lugar, anogéo de que era possivel e ne-
cessario aprender com as comunidades quaisas
solugées mais adequadas levou a modificar, ain-
da quelentamente, alguns processos de planeja-
mento. Conceitos como o do “aprender fazendo”,
da “solucédo intermédia”, da “tecnologia apropria-
da", das "necessidades basicas” so foram intro-
duzidos muito recentemente, pelo menos depois
de 1879. Foi criada uma série de programas no-
vos de grande potencial junto as comunidades a
que se destinavam, como o das casas-embrido,

-das melhorias em favelas, da regularizacéo e le-

galizacdo dos loteamentos irregulares de perife-
ria, bemn como da pesquisa de solucdes sanitarias
alternativas. Esses programas deverao ser avalia-
dos para medir sua eficiéncia, eqlidade e com-
patibilidade, mas sem duvida representaram uma
alteracdo substancial nos esquemas de planeja-
mento habitacional até entdo empregados. F de
se lamentar que hoje estejam sendo levados
adiante de forma apéatica, timida e ineficiente.

Em guinto lugar, finalmente, compreendeu-se que
era possivel, necessario e mesmo inevitavel mu-
dar as politicas habitacionais, os programas € as

instituigées. O mais importante é que se ap
deram os critérios e parametros pelos quals
gar as solucdes alternativas ou intermédias:|
ciéncia, equidade e compatibilidade. Uma solug
& mais eficiente que outra quando permite col
truir, reformar, ampliar, conservar uma habitag
de modo mais barato. O uso de mao-de-obran
qualificada, o emprego de materiais locais, f
quentemente produzidos informalmente, e af
xibilidade das solucdes tornam essa alterndli
mais eficiente que outra mais convencional |
estudos de J. Linn indicaram que os progran
de casas-embrido, por exemplo, custam em
dia a metade das solucdes convencionais maisl
ratas.

Uma solucéo intermédia € mais equitativanan
dida em que ndo impde um s6 padrio, permit
do, mesmo aos grupos de menor poder aquis
vo, a oportunidade para construir, expandir, ref
mar e manter sua habitac&o. Finalmente, assil
¢cBes intermédias sdo mais compativeis com
necessidades da comunidade a que se destin
quando ndo criam conflitos com outras politid
urbanas e sociais, quando sdo congruentes
aformacéo cultural das comunidades, comos
teriais disponiveis, com a capacidade técnical
cal, quando ndo exigem subsidios e ndo deslot:
empregos existentes na comunidade.

Se, apesar de tudo, nestes Ultimos vinte anoshi
ve algum progresso em termos de politica ha
tacional, de forma a atender com mais eficién
equlidade e compatibilidade os problemas dast
madas mais carentes da populacéao, persistems
tretanto muitos problemas. N&o é intencéo, ng
ha condicdes, apresentar uma lista completad
ses problemas, mas certamente o uso adequal
dastecnologias apropriadas, o desenvolvimer
de instrumentos financeiros mais eficazes naca
tagdo das poupancas ou no efetivo retorno i
financiamentos, a revisdo dos conceitos depi
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jade da terra urbana, a reformulacédo dos pa-
.construtivos e leis de zoneamento e a me-
dos critérios de projeto estdo, indubitavel-
g entre 0s mais importantes e urgentes. Es-
assuntos devemn ser postos em debate ime-
amente, se houver, de fato, intencéo de resol-
\problema da habitacdo e do entorno cons-
ldo das populacdes mais pobres.

primeiro lugar, esta o problema da tecnologia.
rtamente multiplos aspectos a considerar.
imlado, a industria da construgdo é sem du-
auminstrumento de desenvolvimento econd-
através da geracdo de empregos diretos nos
iros de obras e indiretos nas industrias de
iais de construcéo e pelos efeitos multipli-
ores que a construcdo apresenta em relacdo
aeconomia, seja pelos beneficios que a edi-
terminada traz, seja pelo dinamismo que
juzem outros setores pelo consumo de com-
ntesintermediarios. Para a construcao civil,
naobservacdo irdnica de Charles Abrams era
inico ramo industrial a ter sobrevivido a Revo-
foIndustrial, profundas transformagées eram
sdrias, sobretudo no que se referia & cria-

: produtividade.
Furopa do pds-guerra, os gigantescos planos

geonstrucdo so foram levados adiante por ser
ssivel racionalizar e mecanizar a maioria das
ractes realizadas num canteiro de obras.
uiu-se mao-de-obra qualificada, insuficien-
ra, por equipamentos e métodos organiza-
ndustriais, num contexto de grande deman-
rante umlongo periodo de tempo. Se na Eu-
e justificou a substituicdo de um bem es-
|méo-de-obra) por outro abundante (capi-
| aimportacéo indiscriminada dessas tecno-
gias no Brasil ndo faz sentido, pois a situacio
svatamente oposta. Entretanto, o aumento da
pdutividade, a racionalizacdo dos processos
nstrutivos e dos componentes sdo uma tarefa

e sistemas construtivos capazes de aumen-

de fundamental importancia se o objetivo for a di-
minui¢do dos custos e a melhoria da qualidade da
moradia.

Por outro lado, quando se consideram as solucées
alternativas ou intermédias, isto & a casa-embriéo,
amelhoria das condigdes nas favelas e a casa au-
toconstruida de periferia, deve-se buscar tambem
uma tecnologia apropriada que tenha eficiéncia,
eqliidade e compatibilidade. Assim, componen-
tes leves, baratos, capazes de serem produzidos
por industrias locais, de pequeno porte, de baixa
capitalizacdo que maximizem o emprego de mao-
de-obra, sdo sem duvida mais eficientes. Compo-
nentes padronizados, de baixo custo, leves, rela-
tivamente faceis de transportar e manusear por
pessoal ndo gqualificado apresentam maior grau
de equidade, pois podem ser utilizados pelas po-
pulagdes mais carentes para construir, reformar,
ampliar e manter suas habitagdes. Componentes
estandardizados em termos dimensionais, mas
produzidos com materiais locais, possivelmente
provenientes do setor informal, sdo mais compa-
tiveis, porque ndo criam dependéncias em rela-
céo aos centros mais desenvolvidos do pais e ndo
deslocam empregos ja existentes nas comunida-
des.

E possivel, entretanto, que o desenvolvimento das
“tecnologias humanas” seja mais promissor. Elas
consistem em inovacées no gerenciamento de
obras, assisténcia técnica para ajudar a autocons-
trucdo naqueles aspectos mais dificeis de execu-
tar, como eletricidade, hidraulica, retencéo de ta-
ludes, drenagem, impermeabilizacéo etc.; e tam-
bém assisténcia ao desenvolvimento comunita-
rio durante e apés a ocupacéo das construgdes,
ajuda as comunidades para que possam estabe-
lecer programas de ampliacdo e manutencdo dos
servicos comunitarios.

Em segundo lugar evidencia-se o problema do fi-
nanciamento. Apesar das recentes crises do sis-

tema financeiro, o Brasil € um dos raros paises do
Terceiro Mundo a ter um eficiente sistema de cap-
tacdo de pequenas poupancas em regime infla-
cionéario. O mesmo néo se pode dizer do sistema
de empréstimos hipotecérios para a construgio
de habitacdes. Criaram-se diversos mecanismos
para o financiamento de conjuntos habitacionais
tradicionais, publicos ou privados, mas muito pou-
cos para os programas de melhoriadas habitacGes
autoconstruidas de periferia, a expanséo das ca-
sas-embrido e dos servicos coletivos comunita-
rios. Estudos de J. Linn, B. Sanyal e B. Renaud, uti-
lizando a experiéncia do Banco Mundial, demons-
traram que as taxas mais altas de retorno dos fi-
nanciamentos ocorreram nos pragramas ditos in-
termédios ou ndo tradicionais. Consideravel ima-
ginacéo e flexibilidade deve serusada nesses ca-
sos para atender as exigéncias especiais dos mais
necessitados, que podem nédo ter titulos de pro-
priedade para oferecer como garantia, empregos
fixos e rendas familiares comprovaveis. Entretan-
to, a experiéncia tem demonstrado que pequenos
financiamentos desburocratizados e sem grandes
exigéncias legais, pare ampliar, reformar ou con-
servar uma casa autoconstruida, quando a fami-
lia sente gue tem condicdes de executar as obras
e hé periodos de emprego e estabilidade, sdomais
eficientes e seguros do que os financiamentos dos
projetos publicos de longa duracéo e que amar-
ram as familias a pagamentos mensais, regulares,
constantemente crescentes, levando-as a sacri-
ficios e verdadeiras camisas-de-forca.

Em terceiro lugar, o problema da propriedade da
terraurbana. No passado recente, as cidades bra-
sileiras foram surpreendentemente capazes de ab-
sorver um contingente de migrantes rurais sem
precedentes. Essa capacidade nao foi o resulta-
do de medidas governamentais, que na melhor
das hipdteses afetaram apenas uma pequena mi-
noria da populacdo, mas da criacdo de um com-
plexo conjunto de atividades informais, freqlien-
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temente a margem da legislacdo urbana, que per-
mitiu & grande maioria da populacdo o acesso a
um lote urbano de periferia. O processo de legali-
zacdo dessas propriedades, que se iniciou apenas
depois de aprovada alei Lehmannem 1979, trouxe
grandes beneficios as comunidades atingidas,
pois incentivou o processo de ocupacéo, constru-
céo, ampliacdo e reforma das habitacées que, fre-
gquentemente, sdo mais que um simples abrigo,
constituindo também o nucleo de atividades co-
merciais e industriais informais.

A propriedade do lote urbano representa um fa-
tor de seguranca contra o desemprego, despesas
imprevistas e demais dificuldades econdmicas.
Os estudos de W. Doebele demonstram que as-
segurar o acesso a terra urbana a todos os gru-
pos sociais € uma condicdo essencial para o de-
senvolvimento econdémico. Como assegurar a
continuidade desse processo de forma eficiente,
eqlitativa e compativel? Uma série de politicas
urbanas, aqui apenas elencadas, deve necessa-
riamente ser posta em pratica, visando aumen-
tar os suprimentos de terra urbana: construcdo
acelerada de infra-estrutura e de transportes pu-
blicos de massa; criacdo de métodos mais eficien-
tes para recuperar os custos dessas obras; redu-
cédo dos atrativos que a terra urbana representa
como investimento especulativo de capital; me-
lhoria da legislacédo sobre desapropriacéo, taxa-
cé&o progressiva, direito de preempc&o etc.; neces-
sidade de modernizar e atualizar os sistemas de
cadastramento e registro das propriedades urba-
nas; ampliagdo do conhecimento e cooperacéo
com os sistemas privados (inclusive informais)
existentes e uma acédo melhor coordenada entre
todos os organismos e empresas publicas envol-
vidos no planejamento urbano.

Em quarto lugar situa-se o problema dos padrées
construtivos e leis de zoneamento. Uma questéo
que ainda ndo foi suficientemente debatida refe-
re-se ao padrdo de exigéncias que deve ser exigi-
do de todo desenvolvimento urbano. Tradicional-
mente, os padrdes foram os melhores possiveis,
pois pretendeu-se salvaguardar a satide da popu-
lacdo e a degradag&o urbana. Entretanto, a expe-
riéncia tem demonstrado que o estabelecimento
de padrées excessivamente altos, acima da ca-
pacidade de pagamento da grande maioria da po-
pulacéo, temlevado ao ndo cumprimento dessas
posturas. Ha uma série enorme de diferentes as-

pectes a considerar, mas que essencialmente se

referem as densidades urbanas admissiveis e ao
cddigo de edificagdes. A primeira questéo, para
aqual ndo hduma resposta precisa, envolve a ex-
tensdo das linhas de transporte, infra-estrutura,
tempo gasto no percurso do trabalho, tamanho
doslotes urbanos, proximidade dos servigos etc.
A segunda envolve o custo da habita¢do construi-
da pelos setores publicos e privados, aprovacéo
das novas construcgées pelas prefeituras munici-
pais etc. A revisdo dessas posturas ora em anda-
mento € de fundamental importancia e umatare-
fa que merece absoluta prioridade.

Finalmente, em quinto lugar, esté o problema dos
projetos. Ha essencialmente dois aspectos a con-
siderar. Em primeiro lugar, a c6pia de modelos ha-
bitacionais desenvolvidos em outros contextos
permitiu que os projetos privados impusessem as
cidades densidades inteiramente desproporcio-
nadas aos servicos, infra-estrutura e areas verdes

a2

existentes. Por outro lado, os poderes publicos
construiram conjuntos habitacionais cuja locali-
zacdo foi ditada pela disponibilidade de terra ur-
bana barata e ndo pela localizacdo conveniente
em termos de acesso as oportunidades de traba-
lho e lazer. A repeticdo de blocos construidos sem
a menor preocupacao ambiental produziu espa-
cos aridos e desprovidos de urbanidade. A coor-
denacédo dos esforcos publicos e privados com os
investimentos em infra-estrutura e servicos tem
sido fortuita e tumultuada por transicées admi-
nistrativas que anulam uma politica sem efetiva-
mente implantar outra. Das cidades brasileiras,
S&o Paulo provavelmente € a que mais sofreu es-
sas marchas e contramarchas.

O segundo aspecto é a auséncia de envolvimg
to popular nas decistes pliblicas. Arquitetos e pi
nejadores urbanos podem ampliar extraordinar
mente a qualidade e a continuidade dos projets
se efetivamente as comunidades e os cliente
volvidos tiverem concreta participagéo nasd
soes adotadas. Nenhuma administracéo serdc
paz de sustar um projeto que foi publicamente pi
posto, discutido e aprovado pela populacéo né
interessada. :

Paulo Bruna ¢ arquiteto e professor da Faculdade de Arquitetura a U
nismo da Universidade de S8o Paulo. Foi diretor de plangjamento da
presa Municipal de Urbanizac&o (Emurb) & no momento esta compls
do um projeto de pesquisa sobre politica habitacional no Massachuss
Institute of Technology (MIT).

Os exemplos de confuntos habitacionars mal-sucedido,
resultantes de erros de toda ordems, colocam em

questio a necessidade de revisio das falhas ocorridas
para evitar a continuidade ou até a multiplicacio

desses problemas. As técnicas apropriadas para reduzn

0 enorme déficit de habitagoes precisam ser reavaliadis
70 processo. |




