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Resumo

As favelas, corticos, assentamentos precarios ainda figuram como um dos grandes problemas
urbanos, especialmente nas metrépoles brasileiras. Esse processo de precarizacdo da moradia, que
se iniciou concomitantemente a intensificacdo do processo de urbanizagdo, perdurou durante todo
século XX. Nesse sentido, este artigo busca analisar qual o papel das instituigdes na producdo
habitacional de baixa renda entre a Republica Velha e o governo de Fernando Henrique Cardoso. A
definicdo do conceito de instituicdes e dos seus varios tipos é realizada de modo a identificar quais
eram 0s arranjos institucionais responsaveis pela producdo habitacional de baixa renda. Ademais,
analisa-se também o contexto desses arranjos e seus resultados. Deste modo, pretende-se esclarecer
qual modelo foi o mais efetivo e quais sdo as suas caracteristicas de modo a contribuir com a
pesquisa académica e sugerir caminhos ao problema habitacional que insiste em persistir nas
grandes cidades em pleno século XXI.

Palavras—chave: economia institucional, instituicdes, assentamentos precarios, producdo
habitacional de baixa renda, favelas, corticos, BNH.

Abstract

Favelas, slums, precarious settlements still figure as one of the major urban problems, especially in
Brazilian cities. This process of precarious housing, which began simultaneously with the
intensification of the urbanization process, lasted throughout the twentieth century. In this sense,
this article seeks to analyze the role of institutions in low-income housing production between
Republica Velha and Cardoso’s government. The definition of the concept of institutions and their
various types is carried out in order to identify the institutional arrangements responsible for low-
income housing production in each period. In addition, the context of these arrangements and their
results are also analyzed. In this way, it is tried to clarify which model was the most effective and
what are its characteristics in order to contribute with the academic research and to suggest policies
to the housing problem that insists on persisting in the big cities in the XXI century.
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1. INTRODUCAO

As grandes cidades brasileiras, notadamente na segunda metade do seéculo XX,
presenciaram a proliferacdo das favelas, dos loteamentos irregulares e dos conflitos fundiarios. O
desenvolvimento econdmico ocorrido neste periodo ndo foi capaz de propiciar condigdes de
moradia dignas para as camadas mais pobres da popula¢do. Essa situagdo tornou-se uma chaga
aberta no territorio urbano. A exclusdo social, econémica, espacial e a violéncia sofrida pelos
moradores dessas regides sdo os resultados desse processo.

Nesse sentido, qual foi o papel desempenhado pelas instituicbes, em sua definicdo mais
ampla, na questdo habitacional? Faz-se necessario esclarecer de que forma as instituicbes
impactaram a producdo habitacional de baixa renda e destrinchar as varias nuances das suas agoes.
No entanto, é preciso, sobretudo, compreender o que sdo instituicdes e suas definicdes para poder
analisar como elas impactaram na producdo habitacional de baixa renda no Brasil. Assim, este
artigo busca analisar a atuacdo das instituicdes na produgdo da moradia de baixa renda no Brasil
entre o inicio da Primeira Republica, em 1889, e o fim do segundo mandato de Fernando Henrique
Cardoso, em 2002.

O texto encontra-se dividido em trés secfes além desta introducdo e das consideracGes
finais, a saber: secdo 2 — O Amplo Conceito de InstituicGes; secdo 3 — De Deodoro a FHC:
Instituicdes e a Habitacdo Popular e a se¢cdo 4 — Aspectos do Mercado Informal do Solo. Na
primeira secao serd debatido o conceito de instituicdes, onde se destacam o0s conceitos de ambiente
institucional e arranjos institucionais como categorias de analise. Mesmo esses conceitos Serdo
subdivididos a fim de identificar qual deles € mais adequado e relevante na analise realizada. Na
segunda secdo encontra-se a evolucdo histérica da producdo habitacional de baixa renda. Nessa
parte foi preciso também abarcar temas que vao além das institui¢fes e habitagdo a fim de construir
um cenario mais amplo que possa demonstrar a complexidade das relacbes que afetavam a
producéo habitacional. Por fim, na se¢éo 4 encontra-se descrito o funcionamento de uma instituicdo
especifica, o mercado informal do solo que esta presente nos assentamentos precarios das grandes

cidades brasileiras.

2. O AMPLO CONCEITO DE INSTITUICOES

Um dos fundadores da Economia Institucional, John R. Commons, explica que ha certa
dificuldade em definir o que sdo instituicdes, pois elas “parecem significar um quadro de leis ou
direitos naturais que compreendem as acdes individuais” ou, em outras palavras, “tudo que esteja

ligado ao “comportamento econdmico” parece ser institucional” (COMMONS, 1931, p. 648).
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Apesar da amplitude do conceito, este autor tem uma formulacdo mais simples, delimitando a
“instituicdo como uma ac¢do coletiva no controle, liberacdo e expansido da agdo individual”
(COMMONS, 1931, p. 648).

Outro precursor da Economia Institucional, Thorstein Veblen (1914), explica que as
instituicOes sdo estruturas criadas pelas pessoas para que estas possam relacionar-se entre si. Em
ultima instancia, as instituicdes sdo o resultado dos habitos predominantes de uma sociedade, fruto
de um processo adaptativo ocorrido no passado. Esses habitos sdo, por sua vez, derivados de
instintos inerentes a natureza humana. O ordenamento juridico, o Estado e até mesmo os mercados
sdo exemplos palpaveis decorrentes da definicdo de instituicdes.

A partir da década de 1970, surge uma subdivisdo do institucionalismo tradicional
denominada Nova Economia Institucional. Essa nova escola, representada principalmente por
Douglas North, Ronald Coase e Oliver Williamson foi gradativamente se tornando mais influente e
ganhando terreno no debate econémico. A titulo de exemplo, quatro economistas associados a essa
escola foram laureados com o Prémio Nobel. Douglas North € um deles, e terd& como objeto de
estudo principal o papel do estado e do ambiente institucional no desenvolvimento (MENARD;
SHIRLEY; 2011).

O economista institucionalista Roberto Fiani (2011) vai trazer consideracdes importantes
acerca dos trabalhos de Douglas North e Lance Davis: a distingdo entre ambiente institucional
(institucional environment) e arranjo institucional (institucional arrangements). O ambiente
institucional pode ser caracterizado como um conjunto de regras fundamentais de carater politico,
social e legal, que englobam, por exemplo, o direito civil e constituicio nacional. E sobre essas
regras gerais que se constroi o sistema econémico vigente de um pais. Enquanto isso, 0 arranjo
institucional € um conceito menos abrangente que trata das regras que influenciam a agdo dos
agentes econdmicos no sentido de cooperagédo e/ou competicao.

Em outras palavras, o0s arranjos institucionais tratam das regras intrinsecas ao
funcionamento de um segmento de mercado especifico conforme North e Davis apud Fiani (2013).
Esta dicotomia entre os dois conceitos permite demonstrar a abrangéncia e importancia das
instituicdes para com o desenvolvimento e, sobretudo, permite delimitar a diferenga entre cada uma
delas. No entanto, o autor argumentara em favor de se ressaltar a analise dos arranjos institucionais
por acreditar que este conceito tem tido uma importancia maior para a formulacdo de politicas de
desenvolvimento. Ele cré que sdo inconclusivas as evidéncias de que o ambiente institucional seja
um fator preponderante no desenvolvimento.

Nesse sentido, Bresser-Pereira (2015) faz sua critica ao Novo Institucionalismo em
destacar o papel das instituicGes no desenvolvimento. O autor ndo tem duvida de que essa relacdo

existe, mas reforca que as instituicdes, bem como o ambiente institucional, andam de méos dadas a
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estrutura social vigente, demarcando sua posicdo sobre o tema ao se autodenominar como
estruturalista. Em suas palavras: “vemos as instituicdes como uma parte da estrutura economica e
social maior” (BRESSER-PEREIRA, 2015, p. 48).

Este artigo tera como ponto de partida as abordagens de Fiani e Bresser-Pereira. A anéalise
recaira sobre o papel desempenhado pelos arranjos institucionais para a producdo habitacional de
baixa renda e também sobre as estruturas responsaveis pela gestacdo dessas instituicdes, ndo
tratando diretamente sobre o desenvolvimento e sua ampla gama de defini¢Ges. Torna-se assim
fundamental compreender as nuances da estrutura social que se encontram como pano de fundo dos

arranjos institucionais presentes nos periodos analisados.

2.1. Tipos de Arranjos Institucionais

E imprescindivel compreender o funcionamento dos diferentes arranjos institucionais
devido ao fato que eles sdo os responsaveis por organizar e regular as transacfes no sistema
econdmico. Nesse sentido, Fiani (2013) estabelece quatro caracteristicas basicas para definir esses
arranjos: i) incentivos; ii) controles administrativos; iii) adaptacdo autbnoma; e iv) adaptacdo
coordenada. A depender da combinacdo e intensidade dessas caracteristicas, 0 mesmo autor define
que serdo formados entdo a) os arranjos institucionais de mercado; b) os arranjos institucionais de
hierarquia; e ¢) os arranjos institucionais hibridos

Os arranjos de mercado séo caracterizados pela livre substituicéo das partes da transagéo e
ndo especificidade dos ativos. Nesse tipo de arranjo, 0s agentes atuam via incentivos, adaptando-se
as mudancas do ambiente e buscando os melhores resultados individuais. Em suma, vendedores e
compradores tém a livre-iniciativa para tomar as melhores decis6es para si, atitude essa denominada
como adaptagdo autbnoma (FIANI, 2013).

Diferentemente do que uma parte do pensamento econdmico ortodoxo defende, Fiani
(2013) acredita haver outros tipos de arranjos institucionais além do mercado. O autor aborda a
teoria dos custos de transacdo de Oliver Williamson para argumentar que os arranjos de mercado
ndo sdo os Unicos que devem ser analisados devido a existéncia de ativos especificos na economia
que “possibilitam a manipulagdo de informacdes e promessas por parte de agentes que estejam em
posicdo privilegiada na transagdo” (FIANI, 2013, p. 28). Essa situa¢do decorre de um ambiente
econdémico complexo, incerto e dos limites da racionalidade humana, premissas essas que ndo séo
aquelas dos arranjos de mercado onde h& concorréncia perfeita e simetria de informacdes. Essa
conjuntura de incertezas gera conflitos e embasa a teoria dos custos de transacdo. Portanto, deve-se

analisar outros dois arranjos existentes: de hierarquia e hibridos.
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Os arranjos de hierarquia estdo baseados em varios processos organizados verticalmente
nos quais cada agente tem uma funcéo especifica, havendo um controle centralizado desse sistema
por parte da burocracia. Quando ocorre alguma mudanga no ambiente, 0s agentes desse arranjo
necessitam agir coordenadamente via controles administrativos para realizar os ajustes necessarios.
Isso ocorre devido a interdependéncia que cada agente tem entre si ao sistema como um todo o que
caracteriza o conceito de adaptacdo coordenada. Exemplos desse tipo de arranjo €, no setor publico,
a acdo de o6rgdos da administracdo direta, e no setor privado, as transacdes realizadas entre
subsidiarias de um mesmo grupo econdémico (FIANI, 2013).

Resta descrever os arranjos hibridos, nos quais se encontram concomitantemente
mecanismos de controles administrativos e incentivos individuais, contendo elementos que se
assemelham aos arranjos de mercado e outros que derivam dos arranjos de hierarquia. A regulagéo é
uma caracteristica determinante desse tipo de arranjo, bem como os incentivos dados aos agentes.
Deste modo, existem ao mesmo tempo, adaptacdes coordenadas e autbnomas nesse tipo de arranjo
(FIANI, 2013).

No caso da producao da habitacdo social durante o periodo analisado, é possivel identificar
que os arranjos institucionais em cada momento foram se alternando de acordo com o contexto
social, econémico e politico. A proxima secdo abordara a Histdria da producdo de moradia para a
populacdo de baixa renda considerando os respectivos arranjos suas limitacdes e resultados

atingidos.

3. DE DEODORO A FHC: INSTITUICOES E A HABITACAO POPULAR

3.1. APrimeira Republica e os Arranjos Institucionais da Habita¢do Popular

Durante toda a Primeira Republica, a producéo da habitacdo era uma atividade deixada em
grande medida a iniciativa privada. Isso se deve principalmente a ideologia vigente na sociedade e
no governo da época, o liberalismo econémico, que defendia a ndo intervencdo por parte do Estado
na atividade econdmica e limitava 0 campo de acdo das politicas publicas. (ROLNIK apud
BONDUKI, 1998). Caio Prado Junior (1945) reforca essa visdo ao referir-se a esse periodo como
um momento de ansia pelo enriquecimento e espirito especulativo que se contrapunha ao
conservadorismo presente nos tempos do Império. Neste interim, o investimento em casas de
aluguel realizado pelo arranjo de mercado tornava-se uma atividade lucrativa e prospera para
aqueles que conseguiam gerar poupanca. Segundo Bonduki (1994), a expanséo da atividade agrario-
exportadora gerava os excedentes que viabilizavam os investimentos imobiliarios. Ademais, 0

crescimento populacional das grandes cidades brasileiras no fim do século XIX e comego do XX,
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aumentou a demanda por moradias populares nessas regides. Essas duas componentes, a atividade
rentista que buscava lucros por meio de aluguéis e a grande demanda por habitacdo de baixo custo,
levaram a proliferagdo dos corticos* nos grandes centros urbanos. A Vila Barros, um complexo de
corticos situado no bairro do Bixiga, em Sdo Paulo é um exemplo desse tipo de moradia nesse
periodo (BONDUKI, 2014).

Segundo Vaz (1994), devido a precariedade desse tipo de habitacdo, epidemias passaram a
ocorrer, tais como colera e variola. Foi neste cenario que “Uma relagdo entre as habitagdes coletivas
populares e a insalubridade da cidade foi rapidamente detectada” (VAZ, 1994, p. 583). Este autor
também afirma que essa conjuntura de degradacdo sanitaria, na cidade do Rio de Janeiro,
impulsionou a acdo do Estado no sentido da proibicdo e supressdo dos corticos. Um exemplo
notorio foi a demoligdo do cortigo carioca chamado “Cabega de Porco” que abrigava entre 2000 e
4000 pessoas, segundo algumas estimativas, e que foi demolido pelo poder publico sob o
argumento das péssimas condic¢des nas quais se encontravam seus moradores.

As intervenc@es de viés sanitarista que passaram a ocorrer nos corticos das grandes cidades
brasileiras no periodo analisado ndo eram nenhuma novidade. No decorrer do século XIX, o
governo do Rio de Janeiro ja havia dificultado e posteriormente proibido a constru¢do de novos
corticos no centro da cidade (DENALDI, 2003). Essas a¢des podem ser classificadas como
pioneiras no sentido da criagdo de controles administrativos que limitassem a acdo do mercado com
relacdo a moradia popular. Essa regulacdo visava justamente estabelecer limites a esse mercado e
também expulsar a populacdo mais pobre das zonas centrais. Outros fatores, como a renovacgao
urbana e a valorizacdo imobiliaria, tiveram um papel fundamental para a perseguicdo dos corticos
nas areas mais valorizadas das cidades que, por conseguinte, levariam a formacgdo das primeiras
favelas?.

Zweig (1941), ilustre escritor austriaco, torna-se a testemunha ocular do crescimento das
favelas no Rio de Janeiro nos anos 1940. Aquele explica que a populacdo pobre carioca nao tinha
recursos para morar dentro da cidade “formal” e, por outro lado, também ndo poderia arcar com o

alto preco dos transportes se residindo nos subdrbios, por isso instalavam-se nos morros proximos

L A literatura descreve os corticos como edificagBes precarias e coletivas das classes menos abastadas, podendo ser
denominados também como estalagens, casa de comodos ou cabega de porco de acordo com Cardoso apud Queiroz
Filho (2011). Eles séo formados por um amontoado de pequenas casas ou uma casa antiga subdividida em mindsculos
cdmodos para cada uma das familias. Outra caracteristica dos corticos é a insalubridade e as péssimas condigdes
sanitarias as quais estdo expostos seus moradores.

2 A etimologia do termo favela como habitacio popular precaria, conforme Queiroz Filho (2011), tem sua origem em
fatores geogréficos e histéricos. Esse era, inicialmente, 0 nome dado a algumas plantas conforme atesta o autor.
Adicionalmente, na Guerra de Canudos, na década de 1890, o Alto da Favela foi a denominagdo dada a uma encosta na
qual os militares ficaram reunidos antes da invasdo derradeira da vila de Antonio Conselheiro, no sertdo da Bahia.
Muitos dos ex-soldados participantes da batalha instalaram-se posteriormente no Morro da Providéncia, no Rio de
Janeiro. Esse morro passou a chamar-se favela devido as semelhangas entre este local e o Alto da Favela nas cercanias
de Canudos. Por esse motivo é que a palavra favela passou a se tornar o jargdo usado para denominar moradias
precarias em todo pais até os nossos dias.
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do centro da cidade. As favelas, os assentamentos precarios e loteamentos clandestinos sdo um
fendmeno urbano que nédo se enquadra nos arranjos institucionais mencionados por North e Davis
apud Fiani (2013). Esse tipo de producdo habitacional possui uma légica institucional prépria que
sera analisada mais adiante, na secdo 4.

Outro tipo de producdo habitacional popular que surgiu no periodo analisado foram as
vilas operarias criadas pelas empresas para seus funcionarios. Essas vilas traziam consigo uma série
de vantagens para seus moradores, pois estes normalmente residiam perto dos locais de trabalho,
pagavam aluguéis abaixo do valor de mercado e também tinham o aparato social que lhes era
necessario, tal como igreja, escolas, etc.. Por outro lado, a criacdo das vilas operarias foi parte de
uma estratégia de reproducdo da moral burguesa entre os funcionarios dessas empresas que ocorria
por meio do controle das horas livres dos residentes dessas vilas em contraponto ao ambiente
supostamente degradado das favelas e corticos. Essa forma de producdo habitacional para
populacdo de baixa renda € um exemplo de arranjo de hierarquia, pois se encontra baseado na
coordenacdo vertical dessa producdo e também numa série de controles administrativos, tanto para
o fornecimento de moradia quando sobre aqueles habitavam esses locais. A Vila Luis Tarquinio, em
Salvador e a Vila Maria Zélia, em Sao Paulo foram casos emblematicos desse tipo de habitacdo
(BONDUKI, 2014).

E importante destacar também que houve alguns ensaios da acdo do Estado na producio
habitacional no Distrito Federal (Rio de Janeiro). A primeira iniciativa do poder publico que se tem
registro ocorreu com o prefeito Pereira Passos, em 1905, na construcdo de 120 unidades
habitacionais no contexto da abertura da Avenida Salvador de Sa. Outra importante iniciativa, a
primeira do Governo Federal, foi a construcdo do Bairro Operario de Marechal Hermes, durante a
gestdo do governo deste mesmo presidente. Ademais, entre 1921 e 1927 uma lei do inquilinato fora
regulamentada no Rio de Janeiro a fim de limitar o valor dos precos dos aluguéis. No entanto, essa
lei ndo previa nenhuma agédo contra os despejos, fazendo com que seu alcance fosse muito restrito.
Essas trés iniciativas foram esbocos importantes das primeiras politicas habitacionais oficiais e
também um prendncio dos problemas advindos dessas acdes. (BONDUKI 2014).

Conclui-se que, no periodo entre 1889 e 1930, a producdo habitacional de baixa renda
ocorreu por diversas formas institucionais. O arranjo de mercado foi o responsavel pela provisdo de
casas de aluguel, tais como muitos corticos que, gradativamente, passaram a ser alvo de controles
administrativos por parte do Estado. Esses controles tiveram dois efeitos: i) levaram a formacao de
arranjos institucionais hibridos que se consolidariam a partir dos anos 1930; e ii) estimularam a
formacgdo do mercado informal, representado pelas primeiras favelas. Outrossim, os arranjos de
hierarquia podem ser identificados nas iniciativas das vilas operarias e na criacdo de moradia

diretamente pelo Estado.
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3.2. A Formacéao dos Arranjos Institucionais Hibridos

A ascensdo de Getulio Vargas ao poder com a formacdo do Governo Provisorio (1930 -
1934) apos a Revolugdo de 1930 representou uma mudanca no paradigma até entdo vigente durante
a Republica Velha. Bresser Pereira (2015) atesta que esse acontecimento foi “o divisor de dguas da
historia brasileira”. E a partir desse momento que se inicia a Revolu¢do Capitalista Brasileira,
periodo entre 1930 e 1980 no qual a industria nacional cresceu expressivamente. O governo de
Getulio passou a intervir diretamente na economia e passou a regular as relacGes capital/trabalho de
modo a angariar apoio do proletariado e da classe média urbana ao mesmo tempo em que apoiava a
nova burguesia industrial. Fausto (1994) enumera alguns elementos que caracterizam o Estado
Getulista. Destacam-se dois deles que sdo fundamentais para entender 0 novo regime: a atuagdo
econbmica visando a promocao da industrializacdo e a atuacao social, com o intuito de proteger o
trabalhador urbano e angariar seu apoio politico.

Nessa conjuntura € que ocorrem iniciativas institucionais macicas ligadas a habitacdo
social, principalmente pelo fato de a moradia ser um dos graves problemas enfrentados pelo
proletariado conforme explica Bonduki (1994). A despeito da desarticulacdo das acdes, seus
exemplos concretos sdo a criacdo dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPS) em 1937 e a
promulgacdo da Lei do Inquilinato, em 1942. Esses s&o marcos institucionais importantes, que
demonstram a mudanca de paradigma ocorrida no periodo a partir dos governos relativamente a
habitacdo. Gradativamente a intensidade dos controles administrativos foi aumentando, ao passo
que os incentivos a iniciativa privada foram se reduzindo, alterando assim 0s arranjos institucionais
da producéo da habitacdo popular.

As |APs foram criadas por meio do Decreto n. 1749 de 1937, assinado por Getulio Vargas
e tinham por objetivo estatizar a previdéncia social no Brasil. Sua finalidade era garantir as
aposentadorias, pensdes, salde e moradia dos associados. Foi criada para os trabalhadores
assalariados formais que eram descontados em suas folhas de pagamento com contribuicdes
periddicas a essas entidades. Essa premissa de funcionamento dos Institutos de Aposentadorias e
Pensdes excluia trabalhadores informais e desempregados limitando assim seu campo de atuacdo do
ponto de vista da habitagdo social. Outrossim, havia um conflito interno na aplicacdo dos recursos
dessas entidades. Alguns setores acreditavam que os institutos deveriam seguir uma logica rentista
que visasse a lucratividade na construcéo e locacdo dos imdveis. Outros setores, como 0s sindicatos,
acreditavam que os institutos deveriam investir em habitacdo social, de modo a viabilizar a casa
prépria para os associados. Apesar das controvérsias, o saldo das IAPs foi consideravel: 127 mil
unidades habitacionais produzidas (BONDUKI, 2014).
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Segundo Denaldi (2003), com 0 aumento da urbanizacéo, os assentamentos precarios, tais
como as favelas, foram se tornando cada vez mais numerosos enquanto que o Estado continuava sua
investida contra a perpetuacdo dos mesmos. Ac¢des nesse sentido foram identificadas em Recife e no
Rio de Janeiro na década de 1930. A partir do Estado Novo, em 1937, houve uma iniciativa
identificada com os arranjos de hierarquia com a criagcdo dos ‘“Parques Proletdrios Provisorios”.
Estes eram alojamentos ndo permanentes aos quais eram destinadas compulsoriamente as familias
que residiam em determinadas favelas. Essa medida foi insuficiente em sua escala de atuacéo e néo
inibiu a expansdo em volume e quantidade dos assentamentos precarios e do mercado informal.

A Lei do Inquilinato de 1942 foi outra politica relevante do ponto de vista institucional
para a questdo da habitacdo social, pois visou o congelamento do valor dos aluguéis o que,
inicialmente, beneficiaria as classes urbanas de baixa renda; também almejou redirecionar 0s
capitais drenados pela construcdo civil para investimentos na industria nacional no contexto do
nacional-desenvolvimentismo do governo. Ndo obstante, a lei levou ao colapso da producéo
habitacional rentista devido as limitacGes impostas aos investidores do setor o que dificultou ainda
mais 0 acesso a moradia popular via arranjo de mercado. Um efeito dessa legislacdo foi o aumento
da quantidade de despejos que, por sua vez, elevou a difusdo da casa autoconstruida em
assentamentos precarios e do mercado informal. (BONDUKI, 1994).

Outra iniciativa institucional audaciosa foi a criagdo da Fundacgéo Casa Popular (FCP), em
1946, durante o governo do general Eurico Gaspar Dutra, no intervalo dentre o fim de Estado Novo
(1937 — 1945) e o ultimo governo de Getulio Vargas (1951 -1954). Ela foi a “a primeira agéncia de
nivel nacional voltada exclusivamente para a construcdo de casas populares para as classes de baixa
renda” (AZEVEDO, 1988, p. 108). Apesar dos ambiciosos objetivos, seus resultados quantitativos
foram pouco representativos. Sua dependéncia dos recursos de governo federal e conflitos politicos
acabaram por dificultar a atuacdo da autarquia de modo que, com o Golpe Militar de 1964, os
militares preferiram extingui-la para criar posteriormente o Banco Nacional da Habitacao.
(AZEVEDO, 1988).

Nos dez anos que antecederam o Golpe Militar de 1964, ndo houve medidas eficazes e
coordenadas relativamente a producdo de unidades habitacionais, além das complicadas
experiéncias ja citadas das IAPs e da FCP. O Plano de Metas do presidente Juscelino Kubitschek
com seu Vviés desenvolvimentista, a partir de 1956, priorizou, sobretudo, a industrializacao do pais.
Outra realizacdo notavel do governo de Juscelino foi a fundacdo de Brasilia e 0 povoamento do
Centro-Oeste. Esta ultima acdo drenou muitos dos recursos que poderiam ser utilizados para atacar
0 problema dos assentamentos precérios urbanos (BONDUKI, 2014). Concomitantemente, fez-se
notdério o aumento da populacdo urbana, que criou uma enorme pressao demogréafica nas grandes

cidades, aumentando assim a demanda por moradias populares. A titulo de exemplo, a populacéo
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urbana entre 1950 e 1960 foi de 18 milhGes de pessoas para um pouco mais de 31 milhdes de
pessoas. (IPEADATA, 2016).

3.3. Governo Militar e a Consolidagao dos Arranjos Institucionais Hibridos para a Producéao
Habitacional

Bresser-Pereira (2015) afirma que o Golpe militar de 1964 surgiu de uma crise econémica
e politica. O autor denomina esse periodo como Pacto Autoritario-Modernizante, pois sua
sustentacdo politica e econdmica se dava por um “tripé modernizante” formado por trés classes:
burguesia, tecnocracia e interesses estrangeiros. E nesse contexto conturbado que é criado o Banco
Nacional da Habitacdo (BNH) como sucessor da FCP. Além disso, é nesse periodo também que
ocorre uma grande expansao da autoconstrucdo e do mercado informal.

A criagdo do BNH foi a mais importante iniciativa institucional do Regime Militar para
com a habitacdo. Politicamente sua criacdo também tinha o objetivo de legitimar o novo regime
frente as classes trabalhadoras urbanas, apesar destas terem sido alijadas do pacto politico vigente.
Juntamente ao BNH, foi criado o Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH) que visava prover
recursos ao novo banco por meio das poupancas compulsérias (FGTS) ou voluntérias (caderneta de
poupanca) (AZEVEDO, 1988). Adicionalmente, “com o BNH ¢é definitivamente difundida a idéia
da casa prépria. Com a ideologia da casa prépria, esperava-se alcangar ‘ordem’ e ‘estabilidade
social’* (DENALDI, 2003, p. 14).

Para Azevedo (1988), com o passar do tempo, o BNH ganhou novas atribui¢cbes como
financiamento em materiais de construcdo, saneamento bésico, transporte, dentre outros. 1sso levou
a um conflito interno entre os objetivos sociais e sua finalidade empresarial. O viés social do banco
foi paulatinamente cedendo lugar ao viés empresarial e a necessidade de lucro sobressaiu-se, assim
como nas IAPs. Neste contexto, a atuagdo do BNH néo chegou a beneficiar a populacdo de mais
baixa renda devido a uma série de problemas internos e externos a autarquia. Denaldi (2003) chega
a mesma conclusdo ao afirmar havia uma “contradigdo insolivel” intrinseca a criagao do banco,
pois seu objetivo era ser sustentavel financeiramente e lucrativo produzindo moradia para familias
de baixa renda que ndo possuiam condicGes de pagar por elas, resultando numa mudanca do foco do
banco na diregdo das familias de classe média em um segundo momento.

E preciso também reconhecer o papel desempenhado pelas COHABs estaduais e
municipais que compunham o Sistema Financeiro da Habitacdo, vigente durante o governo militar,
pois elas tinham por objetivo “coordenar e supervisionar o trabalho das diferentes agéncias publicas
e privadas que participam da edificacdo das casas populares, reduzindo o preco das unidades
produzidas®“ (AZEVEDO, 1988. p. 111).
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A partir de 1971, o Sistema Financeiro da Habitacdo passou a funcionar da seguinte forma:
BNH atuava como agente financeiro de 22 linha, enquanto as COHABs atuavam como agentes
financeiros de 12 linha, ou seja, 0 BHN repassava recursos as COHABSs e estas financiavam 0s
agentes financeiros e promotores dos empreendimentos imobiliarios. Porém, com a extin¢do do
BNH, as COHAB:s tiveram grande dificuldade na obtencao de recursos para a construgdo de novas
moradias (CONSTANTINO, 2007).

No bojo do processo de redemocratizacdo do pais e de discussdes sobre uma reforma no
sistema da habitacdo, foi com surpresa que os estudiosos do tema receberam a noticia da extingéo
do BNH, pois ndo havia nenhuma contraproposta ou op¢do que para compensar essa acao por parte
do governo federal. No final, todo o espolio do banco foi incorporado ao patriménio da Caixa
Econbmica Federal deixando um legado controverso. Apesar da dimensdo do programa, percebe-se
que ele ndo foi capaz de mudar o cenario da moradia popular. Em seus 22 anos, 0 BNH criou 4,5
milhdes de moradias, contudo apenas 1,5 milhdes aproximadamente foram destinadas aos setores de
baixa renda (AZEVEDO, 1988).

Maricato (1987) detalha todo o contexto no qual ocorre a extin¢gdo do BNH e o colapso do
Sistema Financeiro de Habitacdo. A crise econdmica que atingiu outros setores da economia antes
da segunda metade da década de 1970 chega também a construcdo civil a partir de 1977. No
comeco da década de 1980, o SFH enfrenta graves problemas, como as demissfes que afetam a
arrecadacdo do FGTS, diminuicdo do montante investido na caderneta de poupanca e declinio dos
investimentos no setor. O resultado desses problemas foi 0 aumento consideravel da inadimpléncia.
Assim, especialmente devido a crise econémica e problemas de ordem politica, a politica
habitacional em grande escala foi abandonada, deixando desamparados 0s governos municipais e
estaduais bem como a populagédo de baixa renda que demandava moradia.

Bonduki (2014) ressalta que, apesar a atuagdo do BNH, houve um processo intensivo de
precarizacdo da habitacdo da camada mais pobre da populacdo representado pela expansdo das
favelas e do loteamento periférico nos grandes centros urbanos no periodo do regime militar. O
autor elenca como uma das causas do aumento dos assentamentos precarios a rapida urbanizacao
ocorrida no pais, mostrando que entre 1961 e 1990, a popula¢do urbana saltou de 32 milhdes para

111 milhdes de pessoas. E nesse cenario cattico que a politica habitacional do BNH é abandonada.

3.4. Democracia Social e Instituicdes

Mesmo em plena crise econdmica, alta inflacdo e enfraguecimento do regime militar que
marcaram os anos 1980, foram realizadas algumas politicas publicas pioneiras e relevantes ligadas

aos assentamentos precarios. Essas a¢Ges ocorreram no contexto da redemocratizacdo do pais em
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Recife, Belo Horizonte, Diadema, dentre outras. Denaldi (2003, p. 71) descreve que “as legislagdes
de parcelamento e uso do solo passaram a reconhecer a existéncia das favelas e prever sua
consolidacdo mediante a adogdo de padrdes urbanisticos diferenciados dos aplicados a cidade
formal”. No caso de Belo Horizonte, foi criado o programa PROFAVELA (Programa de
Regularizacdo de Favelas) enquanto que em Recife criou-se 0 PREZEIS (Plano de Regularizacédo de
Zonas Especiais de Interesse Social). Ambos tinham por objetivo garantir a fungéo social da cidade,
por meio da regularizagdo fundiaria e pela demarcacéo de areas especiais (DENALDI, 2003).

Outra mudanca fundamental para se compreender o ambiente institucional acerca do tema
dos assentamentos precarios foi a Constituicdo Federal de 1988. No Capitulo Il — Da Politica
Urbana que se encontra no Titulo VIl — Ordem Econdmica e Financeira, da Constituigdo Federal ha
dois importantes artigos:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder pablico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. §
1o 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. 8 20 A propriedade urbana cumpre sua funcéo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor. 8 30 As desapropriacdes
de imoveis urbanos seréo feitas com prévia e justa indenizago em dinheiro. (...)

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinqienta metros
quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposic¢&o, utilizando-a para sua moradia
ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imével
urbano ou rural(...)(BRASIL, 1988)

Para Maricato (2003), a inclusdo do capitulo sobre a politica urbana na Constituicdo pode
ser considerada uma importante conquista social, notadamente o Art. 182 que ndo se encontrava em
nenhuma outra constituicdo anterior. Por outro lado, para Raquel Rolnik (2006), a propria
Constituicdo de 1988 gerava conflitos e uma dificil coordenacdo entre municipios, estados e a
Unido, pois as competéncias do desenvolvimento urbano foram compartilhadas pelos entes
federativos e ndo havia uma coordenacdo interinstitucional capaz de lidar com os problemas
advindos da intensa urbanizacdo e crescimento das cidades.

Um ponto importante a ser ressaltado é que a inclusdo desses artigos na Constitui¢cdo ndo
foi incapaz de fazer com que a questdo habitacional da populacdo de baixa renda entrasse na pauta
das prioridades das agendas dos governos seguintes a sua promulgacdo. Esse € um exemplo que
vem ratificar o argumento de Fiani (2013) de que o ambiente institucional per si tem muitas
limitacOes e que necessita de acgdes institucionais em uma escala menor, na escala dos arranjos
institucionais. Isto também ocorreu, como sera visto mais adiante, por meio do Estatuto das
Cidades.
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Os governos de Jose Sarney, Fernando Collor de Mello e Itamar Franco, entre 1986 e 1994
ficaram marcados como periodos de altissima inflagdo, grande divida externa e recessdo econdmica.
A politica habitacional tornou-se um assunto menor nesse contexto dados o0s problemas
macroeconémicos que afetavam especialmente populacéo brasileira de baixa renda e que acabavam
por reverberar nas grandes cidades. Durante o governo de Fernando Collor, especificamente, foi
criado o Plano de Agédo Imediata para Habitacdo (PAIH), que teve por objetivo a construgédo de 245
mil moradias em 6 meses, porém as metas ndo foram alcancadas conforme explica Azevedo apud
Ribeiro (2007).

Com o impeachment de Collor, chega ao poder Itamar Franco, que ficaria marcado como o
presidente responsavel por conseguir conter a inflacdo. Segundo Ferreira (2009), durante seu
governo, foram criados dois programas, o Habitar-Brasil e o Morar-Municipio, porém esses
também tiveram pouca efetividade. As contingéncias necessarias para a estabilizacdo da nova
moeda, o Plano Real, limitaram as formas de financiamento desses programas.

O primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso (1995 — 1998) ficou marcado pela
consolidagdo do Plano Real (BRESSER-PEREIRA, 2015). Ademais, outras agdes de carater
neoliberal, assim como as privatizacdes e disciplina fiscal, vinham na esteira das diretrizes do
Consenso de Washington (1989) seguindo um processo que vinha desde o governo de Collor. E
importante ressaltar que, apesar desse viés, durante o primeiro governo de FHC, foi criada a Politica
Nacional de Habitagdo, que trazia junto consigo alguns programas como o Pré-moradia, Carta de
Crédito e mantinha aqueles criados na época de Itamar Franco. Essa politica de governo reconhecia
a importancia da questdo fundiaria e urbanistica. No entanto, apesar das diretrizes estabelecidas no
inicio do governo, elas ndo guiaram as acGes de sua gestdo, marcadas principalmente pela exclusao
da participacdo dos movimentos sociais, sindicatos e organizagfes do setor nas discussdes e nas
politicas publicas do setor demonstrando assim reduzida capacidade de gestdo participativa e
democratica. O resultado da politica habitacional, ao final de seu primeiro mandato, foi um
fracasso. (MARICATO, 1998).

O segundo mandato de FHC (1999-2002), assim como o primeiro, também nao foi capaz
de atacar o problema dos assentamentos precérios e do déficit habitacional, que cresciam
constantemente. Outro problema que se torna visivel durante o periodo de FHC, segundo Denaldi
(2003), ¢ a baixa capacidade institucional dos municipios relativamente a gestdo e financiamento
dos programas habitacionais. Nesse sentido, criou-se o programa Habitar Brasil/BID, que tinha por
objetivo melhoria da situagdo dos moradores de assentamentos precérios e buscava a maior
capacitacdo dos municipios, a fim de que esses conseguissem atender as exigéncias burocréticas do

governo federal para o recebimento dos recursos destinados a habitacéo.
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Bonduki (2008) afirma que o déficit habitacional, termo criado na década de 90,
especialmente nas camadas de baixa renda, se intensificou durante o periodo do governo de FHC. O
autor afirma isso baseado em dados da Fundagédo Jodo Pinheiro de 1991 e 2000, que mostram que
para as familias que ganham menos que dois salarios minimos, o déficit cresceu 40,9%, enquanto
que as familias que ganham mais de 5 salarios minimos ocorreu uma reducgéo de 26,5%. Apesar do
fracasso dos numeros da politica habitacional do mandato de FHC, a aprovagdo do Estatuto das
Cidades (Lei no 10.257, de 10 de julho de 2001), no penultimo ano de seu governo, foi um
acontecimento notorio e que trouxe grandes esperancas de suas implicacdes sobre a politica
habitacional e sobre os assentamentos precarios, que, aquela altura. ja tinham se tornado um dos
mais graves problemas das cidades brasileiras.

O Estatuto da Cidade tem como objetivo regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituicdo
Federal, de modo que a politica urbana pudesse ser aplicada com base em uma lei federal enquanto
que sua execucdo deve ser realizada pelas municipalidades. Outro objetivo dessa lei é fazer valer o
principio da funcéo social da propriedade e do direito a cidade. O Estatuto é dividido em 3 capitulos
principais, além das diretrizes gerais e disposi¢es gerais. O capitulo Il trata dos instrumentos de
politica urbana (IPTU progressivo, outorga onerosa, direito de superficie, etc.); o capitulo Il trata
do Plano Diretor; e o capitulo IV é sobre a gestdo democratica da cidade. E importante ressaltar que
essa lei, em seu paragrafo primeiro, tem como objetivo principal: “ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana” (BRASIL, 2001).

Segundo Carvalho (2006), O Estatuto visava a reafirmacdo dos principios definidos pela
Constituicdo e também reforcava o viés municipalista da politica urbana e determinava a
obrigatoriedade da formulacdo de planos diretores para boa parte dos municipios brasileiros. Outro
ponto importante é que nessa lei encontra-se também o instrumento juridico e politico das Zonas
Especial de Interesse Social (ZEIS), muito importante para a demarcacao de regifes nos municipios
a serem aproveitadas para habitacdo de interesse social. (CARVALHO, 2006). Enfim, o Estatuto
das Cidades visava reforgar os controles administrativos, adicionando contetdos de justica social e
racionalidade na legislacdo e na dindmica urbana. No entanto, essa iniciativa ndo prenunciava uma
acao direta na producéo de habitagéo popular.

Entre o fim do Regime Militar e o fim do governo Fernando Henrique Cardoso, do ponto
de vista legal/institucional relativamente a questdo da moradia popular, muitos avancos foram
alcancados. Um retrato disso é que, na Constituicdo de 1988, pode-se encontrar as diretrizes do
desenvolvimento urbano. Apds anos de tramitacdo, o Estatuto das Cidades veio por reafirmar as
diretrizes da constituicdo. Por outro lado, a falta de ac&o direta por parte do governo federal para o

setor tornou incompletas e insuficientes as medidas legais conquistadas nessa época.
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4. ASPECTOS INSTITUCIONAIS DO MERCADO INFORMAL DO SOLO

Com o0 aumento dos controles administrativos que vinha da coordenagdo e
complementacdo entre as aces do Estado e a iniciativa privada, a habitacdo social, notadamente
para aqueles que mais precisavam desse fornecimento, ia concomitantemente sendo deixada de
lado, apesar dos avancos alcancados. Em outras palavras, a medida que o arranjo institucional
hibrido foi se consolidando e se tornando predominante via, por exemplo, legislacGes de uso
ocupacdo do solo e politicas habitacionais, tornava-se evidente a incapacidade desse arranjo e do
mercado em prover moradia a camada mais pobre da populacdo. Esse interim serviu para reforcar
outro tipo de instituicdo, o mercado informal, que se desenvolveu e se expandiu como reagdo ao
aumento da regulacdo urbanistica e das politicas ineficazes de provisao de habitagdo popular.

Maricato (2001) vai trazer alguns elementos importantes para demonstrar as limitacdes do
arranjo hibrido que se formou no Brasil e que predominou durante o periodo analisado. Inicialmente

sua critica e direcionada ao mercado formal de habitacao e suas limitacGes:

Uma das caracteristicas do mercado residencial privado legal no Brasil (como em todos os
paises periféricos ou semiperiféricos) é, portanto, sua pouca abrangéncia. Mercado para
poucos € uma das caracteristicas de um capitalismo que combina rela¢cbes modernas de
producéo com expedientes de subsisténcia (MARICATO, 2001, p.154).

Nesse sentido, a autora acrescentara também outro limitador & provisdo de habitacdo
popular: a legislacdo urbanistica, que leva a populacdo de baixa renda a se assentar em regides
desprezadas pela iniciativa privada e pelo Estado: “E nas areas rejeitadas pelo mercado imobiliario
privado e nas areas publicas, situadas em regides desvalorizadas, que a populacdo trabalhadora
pobre vai se instalar: beira de cdrregos, encostas dos morros” (MARICATO, 2001, p. 154).

Deste modo, resultam entdo dois limitadores: a insuficiéncia do mercado formal e a
legislacdo urbanistica. Por isso, Vé-se que “a maior parte da produgdo habitacional no Brasil se faz a
margem da lei, sem financiamento publico e sem o concurso de profissionais arquitetos e
engenheiros” (MARICATO, 2001, p. 154).

Com relacdo a localizacdo e precariedade dos assentamentos, Maricato (2001) vai ser
categorica na construcdo do cenario resultante da comunhdo entre o mercado imobiliario, a
legislacdo excludente e a fiscalizagdo seletiva:

Quando a localizacdo de uma terra ocupada por favelas é valorizada pelo mercado
imobiliario, a lei se impde. Lei de mercado, e ndo norma juridica, determina o cumprimento
da lei. N&o é por outra razdo que as areas ambientalmente frageis, objeto de legislacao
preservacionista, “sobram” para o assentamento residencial da populagdo pobre. (...) As

areas publicas ocupadas estdo localizadas, geralmente, nas periferias esquecidas.
(MARICATO, 2001, p. 159)

DOI 10.5752/p.2318-2962.2018v28n53p3016 331



ISSN 2318-2962 Caderno de Geografia, v.28, n.53, 2018

Abramo (2013, p.5), assim como Fiani (2013), identifica “duas grandes logicas de
coordenacdo social, agdes individuais e coletivas™: o Estado e o mercado. O primeiro responséavel
por coordenar as relacdes sociais entre individuos e grupos; o segundo responsavel por ordenar o
acesso a riqueza social e as relacdes de troca. Dessa relacdo entre o Estado e 0 mercado forma-se a
economia formal, na qual se pode encontrar a regulacédo institucional e, por sua vez, o Estado de
Direito, que darad seguranca juridica as relacbes do mercado. No caso do acesso ao solo urbano,
notadamente nas grandes cidades do pais, encontra-se um mercado que transaciona terra urbana e
que ndo sofre a regulacdo do sistema juridico, exemplificado no direito urbanistico e direito de
propriedade. Esse arranjo especifico, calcado na economia informal, o autor denomina como
mercado informal do solo.

Abramo (2013) também explica que a formacdo do mercado informal do solo repousa
sobre outra l6gica social de acesso a terra urbana, diferente da logica de mercado e da ldgica do
Estado: a logica da necessidade niao exige um capital politico, institucional ou pecuniario
acumulado; em principio, a necessidade absoluta de dispor de um lugar para instalar-se na cidade
seria elemento suficiente para acionar essa logica de acesso a terra urbana (ABRAMO, 2013, p. 8).

O autor também explica que essa logica € fruto de um processo de urbanizacdo que se
intensificou entre as décadas de 50 e 80 e que atingiu ndo sé o Brasil, mas também outros paises da
América Latina. O resultado desse processo - marcado pela acdo das trés logicas simultaneamente:
de mercado, do Estado e da necessidade - foi a desigualdade socioespacial presente nas metropoles
latino-americanas e pela formagdo de grandes assentamentos informais, ocupacOes irregulares,
favelas dentre as outras terminologias que comp&em o mercado informal do solo.

Para que o mercado informal e popular do solo urbano funcione, Abramo (2013) afirma
que é preciso haver outros tipos de garantias, fora das condi¢cdes do mercado formal, que respaldem
0 cumprimento dos contratos entre vendedores e compradores. Sem essas instituigdes informais,
ndo seria possivel haver transacdes num contexto de desconfianca entre as partes. Assim, 0 que
permite a perpetuacdo desse mercado é a relagdo de reciprocidade confianca-lealdade entre os
agentes das transacOGes. Ocorre uma personalizacdo das relagcdes contratuais, que sé pode se
perpetuar numa rede de relagfes de parentes e/ou amizade.

Mesmo nessas condi¢Oes, 0s contratos baseados em lacos de lealdade, confianca,
parentesco e amizade ndo sdo suficientes para garantir a perpetuidade dos contratos e mitigar os
riscos de ruptura unilateral. E nesse interim que entra a figura da autoridade local. Ela ocorre de
modo a garantir a manutencdo desses contratos e tem essa fungdo decorrente de processos sociais e
historicos legitimador perante as comunidades. Em suma, o autor afirma que “as autoridades locais

servem de instituicdo mediadora de conflitos contratuais e permitem que esses contratos sejam
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respeitados e/ou negociados entre as partes, garantindo, dessa forma, a sua manuten¢do”
(ABRAMO, 2013, p. 59).

Apos descrever as instituicdes do mercado informal de solo, é preciso explicar também sua
clivagem essencial, a formacdo de dois submercados: i) o submercado de loteamentos; e ii) 0
submercado dos assentamentos populares. O submercado de loteamentos normalmente ocorre nas
franjas da mancha urbana, nas periferias, em locais de pouca ou quase nenhuma infraestrutura,
numa dindmica de periferizacdo precaria. S8o nessas regides onde se da o fracionamento das glebas
que vdo gradativamente sendo comercializadas as familias de baixa renda. Do ponto de vista da
teoria econdmica, nesse mercado ocorre economia de escala, relativa homogeneidade, flexibilidade
do produto e de financiamento, além de precos oligopolizados. Em suma, esse mercado tem uma
dindmica prépria que tende a realizar uma extensificacdo do uso do solo (ABRAMO, 2013).

Enquanto isso, o mercado de areas populares informais consolidadas é definido pela
intensificacdo do uso do solo, devido a liberdade urbanistica e construtiva presente nesse
submercado. Isso leva a um aumento na densidade dos assentamentos e & verticalizacdo informal.
Outro fator fundamental para a atratividade desse submercado €é a externalidade comunitéria calcada
nas relagcdes de reciprocidade encontrada nas redes sociais dessas localidades, o que permite uma
ajuda mdtua entre os residentes. O Gltimo elemento chave da dindmica dos assentamentos
consolidados é o custo do deslocamento, que faz com que as familias de baixa renda priorizem
instalar-se em localidades mais acessiveis ao polo de empregos (ABRAMO, 2013).

Apesar das distingOes entre os dois submercados, Abramo (2013) identifica um processo
de retroalimentacdo entre os loteamentos e o0s assentamentos informais consolidados. O mercado
informal gera um problema duplo, tanto pelo aumento dos custos de transporte pela expansdo dos
loteamentos, bem como engendra também um aumento da densidade e compactacdo dos
assentamentos consolidados. Assim, ocorre uma dinamica na qual o submercado de loteamentos

gera demanda ao mercado de areas consolidadas e vice-versa.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo buscou analisar os aspectos institucionais da produgdo habitacional de baixa
renda no Brasil entre a Republica Velha e o fim do segundo governo de Fernando Henrique
Cardoso, bem como suas implicages, resultados e desafios. Para tal, fez-se necessario destrinchar
as definicBes de instituicbes até chegar a categoria analitica de arranjos institucionais defendida por
Fiani. Foi preciso também compreender a evolucdo do problema habitacional brasileiro nos
diversos governos estudados, num contexto de alteracfes de arranjos e de politicas principalmente

decorrentes de fatores politicos, ideologicos e econémicos. Esses fatores influenciam as politicas
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publicas de habitacéo e, por sua vez, as instituicdes responsaveis por esse segmento. Esse quadro foi
possivel por meio das analises realizadas por Bonduki, Rolnik, Denaldi, Bresser-Pereira, dentre
outros.

As contribui¢bes de Maricato e Abramo sobre a formacao do mercado informal do solo sdo
de muita relevancia para o tema, pois demonstram a complexidade das relacdes institucionais entre
0s agentes e as causas da formacdo dessa forma andémala de mercado. O autor destaca a Idgica da
necessidade como fator preponderante para a ativagdo da instituicdo do mercado informal do solo.
Essa caracterizacdo de Abramo (2013) assemelha-se com a analise dos institucionalistas originais
como Veblen (1914), no sentido de constatar que por tras das instituicdes estdo habitos e instintos
basicos. Com efeito, os instintos de abrigo, protecdo e seguranca sdo determinantes para a
constituicdo do mercado informal num cenério onde essas demandas bésicas ndo sdo atendidas por
outras vias institucionais.

Com esse estudo, percebe-se que as principais instituicbes responsaveis pelo fornecimento
de moradia & populacdo de baixa renda, no Brasil, sdo os arranjos institucionais hibridos e o
mercado informal do solo. Durante a maior parte do periodo analisado, ambos predominaram na
producdo do setor. Quando o arranjo hibrido ndo é capaz de fornecer a quantidade de moradia
demandada, a populacdo mais pobre recorre ao mercado informal do solo. O problema é que esta
instituicdo promove e retroalimenta a desigualdade e excluséo das cidades brasileiras.

A andlise institucionalista, por sua vez, pode contribuir ao debate sobre a moradia popular
de modo a identificar a logica por tras desses arranjos. As politicas habitacionais futuras devem
considerar as limitacGes de instituicdes como legislacao urbanistica, por exemplo, bem como levar
em conta os aspectos institucionais do mercado informal na formulacdo de diagnosticos e objetivos.
Isso deve ser feito para que essas politicas sejam mais efetivas quanto a provisdao de moradia de
qualidade a camada mais pobre da populacdo. Os inimeros assentamentos precarios que compdem
0 cenario das grandes cidades brasileiras mostram que é preciso olhar a questdo por outro prisma,

urgentemente.
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