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RESUMO

Este artigo tem por objetivo analisar a relagdo entre o direito a cidade e as politicas habitacionais em
Sao Paulo, com foco nas ocupagdes promovidas por movimentos de moradia nas areas centrais.
Adotou-se abordagem interdisciplinar, combinando analise normativa da legislagdo urbanistica e
habitacional com revisdo bibliografica de estudos académicos e documentos oficiais sobre mobilizagao
social e governanga participativa. Como resultados, constatou-se que as ocupagdes respondem a um
déficit estrutural de moradia decorrente de processos historicos de marginalizagdo; que instrumentos
de democracia participativa exercem papel decisivo na formulacdo e continuidade de politicas
inclusivas; e que o reaproveitamento de espacos urbanos ociosos para habitacdo de interesse social
fortalece a interlocugdo entre sociedade civil, poder publico e iniciativa privada. Ao final, destaca-se a
urgéncia de institucionalizar canais participativos para garantir a perenidade dessas politicas e propde-
se investigar sua aplicabilidade em outras metrépoles brasileiras.

Palavras-chave: Direito a Cidade. Politicas Habitacionais. Democracia Participativa. Habitacdo de
Interesse Social.

ABSTRACT

The purpose of this article is to analyze the relationship between the right to the city and housing
policies in Sao Paulo, focusing on occupations promoted by housing movements in central areas. An
interdisciplinary approach was adopted, combining normative analysis of urban and housing
legislation with a bibliographical review of academic studies and official documents on social
mobilization and participatory governance. The results showed occupations respond to a structural
housing deficit resulting from historical processes of marginalization; that instruments of participatory
democracy play a decisive role in the formulation and continuity of inclusive policies; and that the
reuse of empty urban spaces for social housing strengthens the dialogue between civil society, public
authorities and private initiative. In the end, we highlight the need to institutionalize participatory
channels to ensure the continuity of these policies and propose investigating their applicability in other
Brazilian metropolises.
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RESUMEN

El objetivo de este articulo es analizar la relacion entre el derecho a la ciudad y las politicas de vivienda
en Sdo Paulo, centrandose en las ocupaciones promovidas por los movimientos de vivienda en las
zonas céntricas. Se adoptd un enfoque interdisciplinario, combinando el analisis normativo de la
legislacion urbanistica y de vivienda con una revision bibliografica de estudios académicos y
documentos oficiales sobre movilizacion social y gobernanza participativa. Como resultados, se
constatd que las ocupaciones responden a un déficit estructural de vivienda derivado de procesos
histéricos de marginacion; que los instrumentos de democracia participativa desempefian un papel
decisivo en la formulaciéon y continuidad de politicas inclusivas; y que la reutilizacion de espacios
urbanos ociosos para viviendas de interés social fortalece el didlogo entre la sociedad civil, el poder
publico y la iniciativa privada. Por ultimo, se destaca la urgencia de institucionalizar canales
participativos para garantizar la continuidad de estas politicas y se propone investigar su aplicabilidad
en otras metropolis brasilefias.

Palabras clave: Derecho a la Ciudad. Politicas de Vivienda. Democracia Participativa. Vivienda
Social.
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1 INTRODUCAO

Este artigo investigard como a interlocugdo entre sociedade civil organizada e administragao
municipal pode impulsionar politicas habitacionais em grandes centros urbanos, tomando o centro de
Sao Paulo como estudo de caso, com o propdsito de construir cidades mais inclusivas e sustentaveis.
Para garantir a efetividade dessas politicas, elas devem ser formuladas em sintonia com uma visao de
cidade moderna e progressista, que extrapole o direito a moradia e ao uso do espaco urbano, com vistas
a universalizar o acesso a cultura, ao lazer e ao esporte.

A partir dessa perspectiva analitica, o presente estudo se propde a enfrentar cinco questoes
fundamentais: as ocupacdes urbanas sdo compreendidas como formas de reagdo a segregacdo
socioespacial das populagdes periféricas; a configuracao institucional e social dos municipios contribui
para o fortalecimento — ou o enfraquecimento — do debate e da implementacdo de politicas
habitacionais articuladas; a articulacdo entre diferentes instituicdes impacta diretamente na
reconfiguragdo dos grandes centros urbanos; a institucionaliza¢do de praticas de governanca
democratica interfere na representatividade e legitimidade dos governos locais; um projeto-cidade
integrador atua como ferramenta potencial na mitigagcdo do déficit urbano de forma estruturante.

Para tanto, consolidara pesquisa bibliografica de documentos normativos - tratados
internacionais, Constitui¢do Federal de 1988, legislagdo infraconstitucional, em cotejo com dados
quantitativos e vasta literatura especializada para demonstrar em que medida o refor¢o de vinculos
associativos locais e de organizagdes representativas influencia o capital social mobilizado ¢ a

consolidacdo de praticas democraticas.

2 REFERENCIAL TEORICO

A construgdo de cidades inclusivas exige analise aprofundada das teorias que relacionam o
direito a cidade, a democracia participativa e as politicas habitacionais. O conceito de direito a cidade,
formulado inicialmente por Henri Lefebvre (1968), foi ampliado por autores contempordneos como
Rolnik (2016) e Saule Junior (2016), que o entendem como um direito difuso e coletivo, capaz de
garantir ndo apenas o acesso a moradia, mas também a cultura, ao lazer, ao transporte e aos servigos
publicos.

Nesse sentido, o Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001) representa, até os dias atuais, um
marco juridico fundamental ao firmar diretrizes para o desenvolvimento urbano sustentavel e inclusivo
a partir de instrumentos como as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) e a usucapido especial
urbana demonstram como a legislagdo busca conciliar o direito @ moradia com a fun¢do social da
propriedade (Cafrune, 2016).

A literatura também destaca o papel da sociedade civil organizada na formulagdo e

implementa¢do de politicas publicas. Movimentos sociais de moradia, conselhos participativos,

=

LUMEN ET VIRTUS, Sao José dos Pinhais, v. XVI, n. LV, p. 1-19, 2025



comités e conferéncias urbanas sdo exemplos de praticas de governan¢a democratica que ampliam a
representatividade e legitimidade das decisdes municipais (Rubin, 1996; Amanajas; Klug, 2018).

Sao mecanismos que reforcam a ideia de que a cidade deve ser construida de forma coletiva,
garantindo a inclusdo de grupos historicamente marginalizados, como popula¢des em situacao de rua,
mulheres, idosos € comunidades LGBTQIAPN+.

No plano internacional, documentos como a Carta Mundial pelo Direito a Cidade (2005) e os
Principios de Gwangju (2015) consolidam o direito a cidade como um direito humano emergente,
alinhado aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da Organizacao das Nag¢des Unidas (ONU),
especialmente o Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) n° 11, que prevé cidades inclusivas,
seguras e sustentaveis.

Apesar dos avangos normativos e institucionais, autores como Rolnik (2024) apontam a
persistente lacuna entre a legislagdo e a realidade urbana, marcada pela especulacdo imobilidria,
gentrificacdo e déficit habitacional. Essa contradi¢cdo evidencia a necessidade de se buscar meios de
fortalecer os canais de participacdo e de institucionalizar praticas democraticas que assegurem a

continuidade das politicas sociais voltadas ao amplo acesso a moradia.

3 METODOLOGIA

Este artigo propde uma revisdo integrativa da literatura voltada a compreensao da relagdo entre
sociedade civil organizada, politicas habitacionais e o direito a cidade, tomando como estudo de caso
o municipio de Sdo Paulo. A escolha por esse recorte se justifica pelo protagonismo da capital paulista
nos processos de ocupagdo urbana e pela relevancia das mobilizagdes sociais em torno da moradia
digna.

A pesquisa € de carater exploratorio e descritivo para identificar como instrumentos normativos
e praticas participativas tém sido aplicados na construcdo de cidades inclusivas, bem como analisar os
impactos das ocupagdes urbanas no centro de Sdo Paulo.

A amostra compreende instrumentos normativos, notadamente a Constituicdo Federal de 1988,
Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001), legislagdes complementares e tratados internacionais sobre
direito a cidade e moradia; obras de autores como Lefebvre (1968), Rolnik (2016, 2024), Saule Junior
(1997, 2016), Cafrune (2016), entre outros que discutem urbanizacdo, politicas habitacionais e
democracia participativa; dados colhidos dos repositorios do Instituto de Pesquisa Economica
Aplicada, Fundagdo Jodo Pinheiro e organismos internacionais como ONU-Habitat; estudos de caso,
a exemplo de programas e iniciativas voltadas a reabilitacdo de espacos ociosos e ocupagdes urbanas
no centro de Sao Paulo.

Em que pese a restricdo geografica ao municipio de S3o Paulo e a utilizacdo de dados

secundarios, a analise buscou evidenciar convergéncias e divergéncias entre teoria, legislagdo e pratica
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social na gestdo do déficit habitacional na capital paulista.

4 RESULTADOS E DISCUSSOES
4.1 O DIREITO A CIDADE E O EXERCICIO DA DEMOCRACIA

H& muito se discute o déficit habitacional em uma das maiores metropoles do mundo, marcada
pela miscigenagdo e pelo multiculturalismo. Ainda assim, a cidade abriga um nimero crescente de
pessoas sem moradia, tendéncia que se intensifica ao longo dos anos e dos mandatos. Os desafios
relacionados a habitacdo extrapolam as politicas habitacionais, pois ha um fator estrutural que
inviabiliza a continuidade de politicas publicas voltadas a populacdo em vulnerabilidade social: o
déficit de cidade, termo cunhado por Raquel Rolnik (2016).

Por ser entendido como um direito difuso e coletivo, o direito a cidade deve ser exercido em
cada metropole, vila ou cidade institucionalmente organizada como unidade local administrativa
distrital, municipal ou de carater metropolitano, abrangendo o espago urbano, bem como os arredores
rurais ou semirrurais que fazem parte do seu territorio (Saule Junior, 2016, p. 75).

As defini¢bes desse direito foram elastecidas para abranger ndo apenas o mero exercicio de
uma faculdade, mas o dever — também da propria populacdo — de se pensar em cidades justas,
inclusivas e sustentaveis. Para tanto, o direito a cidade passou a revelar nuances socioeconémicas, tido
por um bem essencial comum para a qualidade de vida, e que exige uma conduta positiva do Estado.

O direito a cidade € livre de qualquer forma de discriminagdo, prima por uma cidadania
inclusiva, com maior participacao politica, que cumpre as suas funcbes sociais e € composto por
elementos fundantes para sua conformagdo como bem difuso e coletivo, quais sejam, a presenca de
espacos publicos de qualidade, com igualdade de género, diversidade cultural, de economias inclusivas
e um ecossistema comum que respeite os vinculos rural-urbanos (Ibid., p. 75).

A relevancia desse tema é tdo significativa que, no ambito internacional, o direito a cidade é
reconhecido em diversos documentos essenciais para sua compreensdo como um direito humano
emergente dentro da nova agenda urbana. Entre eles, destacam-se a Carta Mundial do Direito & Cidade
(2005), a Carta Europeia dos Direitos Humanos nas Cidades (Saint-Denis, 2000), os Direitos Humanos
nas Cidades — Agenda Global (Cidades e Governos Locais Unidos — CGLU, ou United Cities and
Local Governments — UCLG, 2009), a Carta da Cidade do Direito a Cidade (México, 2009) e a Carta
do Rio de Janeiro sobre o Direito a Cidade, do Forum Urbano Mundial (2010).

Além disso, documentos como Por um Mundo de Cidades Inclusivas, do Comité de CGLU
sobre a Inclusdo Social, Democracia Participativa e Direitos Humanos (2013) e Inclusdo Social e
Democracia Participativa e os Principios Gwangju para uma Cidade dos Direitos Humanos (2015)

reforgam esse debate e sua importancia crescente.

=

LUMEN ET VIRTUS, Sao José dos Pinhais, v. XVI, n. LV, p. 1-19, 2025



No Brasil ndo foi diferente, pois as disposi¢es sobre o tema ganharam espaco durante a
redemocratizacdo do pais, quando do aprimoramento, nas esferas juridica e institucional, do direito a
cidade. Nas disposi¢Oes atinentes ao direito a moradia, o direito a cidade vem garantido, como um
antecedente logico daquele.

No Capitulo da Politica Urbana, que tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
funcOes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes, os arts. 182 e 183 serviram de
inspiracao para a formulacédo e implementacéo da politica urbana.

Essa politica, consolidada na Lei n° 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), tem como principio
fundamental a promocdao da dignidade da pessoa humana, orientando diretrizes e a¢Ges voltadas para
o desenvolvimento urbano sustentavel e inclusivo, tido até os dias atuais como um marco juridico no
enfrentamento as mazelas urbanas, especialmente aquelas relacionadas a moradia irregular e a auséncia
de saneamento basico, a¢cdes de regularizacdo fundiaria e urbanizacdo dos assentamentos informais.

O Estatuto inicia com a disciplina do uso da propriedade urbana do meio ambiente artificial e
elenca como principais diretrizes a garantia do direito as cidades sustentaveis, que hoje sdo um novo
role model para o atingimento de urbes plurais, democréaticas e progressistas, o direito a terra urbana,
a moradia, ao saneamento basico, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao
trabalho e ao lazer.

Para a concretizagdo de seu desiderato, com 0 passar dos anos, a Lei n°® 10.257/2001 ensejou a
criagédo de ferramentais destinados a privilegiar a posse para fins de moradia, a bem da permanéncia
definitiva dos ocupantes, através de mecanismos para regularizacdo dos imdveis, institutos juridicos e
politicos, dentre o0s quais destacam-se as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), a concessédo de
direito real de uso, a concesséao de uso especial, a usucapido especial e o direito de superficie (Cafrune,
2016, p. 192).

As ZEIS sdo um exemplo claro de como o direito a moradia e o direito a cidade estdo
umbilicalmente interligados, pois cumprem uma dupla funcédo: além de estabelecer condicdes especiais
para a regularizagdo fundiéria de assentamentos de baixa renda, também impulsionam a producéo de
novas unidades habitacionais sociais por agentes publicos e privados.

A legislacdo extravagante néo se restringiu ao Estatuto. Oito anos depois, vieram a demarcagao
urbanistica e a legitimagdo da posse administrativas, com a Lei Federal n° 11.977/2009, que dispde
sobre 0 Programa Minha Casa, Minha Vida (MCMV) e a regularizacdo fundiaria de assentamentos
localizados em areas urbanas. Esse diploma buscou agilizar o procedimento de reconhecimento da
situacdo fatica dos assentamentos urbanos, como ocorre com a prescricdo aquisitiva pelo meio
extrajudicial e com as concessdes e o direito de superficie.

Todo esse cabedal normativo permitiu a instrumentalizacdo de uma melhor gestdo do espaco

urbano, especialmente a partir da edicao do referido plano diretor, procedimento este acompanhado da
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participacdo popular ao longo do processo de elaboragdo da politica urbana, da concepgéo da gestdo
da politica urbana, a sua implementacéo, mediante legislaces especificas municipais.

Com o tempo, vieram outros instrumentos valiosos para assegurar a gestdo social e estratégia
dos espacos urbanos, voltados a administracdo democratica do territério, dentre os quais destacam-se
as conferéncias, os conselhos e as audiéncias publicas para promover a interlocucdo entre governos
locais e sociedade civil e propiciar “a apropriagdo e o reconhecimento institucional da realidade social
e cultural local para a constituicdo das regras, procedimentos e instrumentos destinados a tornar efetivo
o direito a cidade” (Saule Janior, 1997, p. 42).

Para que esses dois polos interajam de forma eficaz, € essencial fortalecer os canais de
comunicagédo, sempre o primeiro passo nesse processo. Como destaca Rubim (1996, p. 75), viver nos
grandes centros urbanos significa, necessariamente, estar inserido em multiplas dindmicas
comunicativas.

Dessa forma, ndo basta apenas dar voz as populacGes locais, € fundamental ouvi-las. A
importancia das relagfes interpessoais dentro dos grupos organizados reside exatamente nisso, pois
ampliam e fortalecem a convivéncia territorializada em diferentes espacos da cidade, cada um com

suas préprias demandas e especificidades.

4.2 A POLITICA HABITACIONAL ALIADA A GESTAO URBANISTICA

Cronologicamente, o processo de urbanizagao brasileiro se acelerou a partir da segunda metade
do século XX, ancorando-se num crescimento populacional expressivo. De acordo com estudos
realizados pelo Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA), para o Relatorio brasileiro Habitat
III, entre 1960 e 2010, a urbanizagdo cresceu 402%, passando de 32 milhdes para 160 milhdes de
pessoas vivendo nas cidades. Percentualmente falando, em 1970, a populagdo urbana era de 56%; em
1996, de 78,4%; em 2010, de 84,4% (IPEA, 2016).

Mas a urbanizagao em ascensao, aliada ao crescimento desordenado das cidades, sobretudo nos
paises ainda em desenvolvimento, gerou consequéncias e desafios, especialmente nos grandes centros,
em que se observou a segregacdo, a informalidade e a marginalizagdo de alguns estratos sociais
fazendo da cidade um ambiente praticamente particular, para uma camada muito restrita da populagao.

A rapida expansdo ndo planejada de municipios e cidades significa um nimero cada vez maior
de pessoas pobres e vulneraveis vivendo em condigdes precarias, sem espago de moradia adequado ou
acesso a servigos basicos como agua, saneamento, eletricidade e servigos de satde.

Significa dizer que a periferia acessa espacos de cultura, lazer e desporto, majoritariamente,
na condi¢@o de prestadores de servigo, ou atravessam esses meios a caminho do trabalho e deste para

a casa. Nao existe, portanto, integracdo, pertencimento e participacao para aqueles que nao vivem a
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cidade, mas apenas trabalham para manté-la em funcionamento em beneficio de uma parcela da
sociedade que efetivamente ocupa e usufrui desses espagos.

No intento de encurtar as distancias entre as regides periféricas e os grandes centros, onde a
cidade efetivamente acontece, durante os anos 2000, passou-se a refletir acerca da edigdo e execugao
de politicas publicas de infraestrutura urbana no pais, sobretudo para viabilizar o exercicio ao direito
a moradia digna.

As grandes cidades, normalmente, enfrentam diferentes tipos de desafios para inserir-se nos
espacgos econdmicos globais, para garantir a populagdo o bem-estar minimo, necessario a consolidagao
da convivéncia democratica competitivas, conforma assinala Borja (1996, p. 82), quais sejam, a
infraestrutura, qualidade de vida, integragdo social e governabilidade.

Essa tomada de consciéncia leva os agentes econdmicos a tragarem objetivos e a realizar atos
compativeis com o governo local e de cardter coletivo. Para estar em dia com essa exigéncia, ¢
necessario haver um projeto de cidade, que pode ser desenhado a partir da transformacdo da
infraestrutura urbana, o que facilitaria a passagem do modelo industrial tradicional ao de centro
terciario qualificado, de modo que a lideranca local, seja ela politica ou ndo, deve estar presente e

contribuir para a construcao de uma lideranca conjunta.

4.3 MORADIA PARA QUEM CONSTROI A CIDADE

Na esfera internacional, o documento precursor a tratar dessa matéria surgiu em 1948, cuida-
se da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH), que enuncia o direito a moradia,
enunciado no §1°, do art. 25, segundo o qual toda a pessoa tem direito a um nivel de vida suficiente
para lhe assegurar e a sua familia a saude e o bem-estar, principalmente quanto a alimentagdo, ao
vestudrio, ao alojamento, a assisténcia médica e ainda quanto aos servi¢os sociais necessarios, € tem
direito a seguranga no desemprego, na doenga, na invalidez, na viuvez, na velhice ou noutros casos de
perda de meios de subsisténcia por circunstancias independentes da sua vontade (Nagdes Unidas,
1948).

Em 1966, adotou-se o Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
(PIDESC), cujo art. 11, § 1° consagra o direito a habitacdo ao reconhecer a todas as pessoas o direito
a um nivel de vida adequado e & melhoria continua de suas condi¢des de existéncia. O Brasil
internalizou esse compromisso em 6 de julho de 1992, por meio do Decreto n°® 591.

Nacionalmente, a politica habitacional no pais foi se desenvolver entre os anos de 1940 e 1960,
a partir dos Institutos de Aposentadoria e Pensdes, a Fundacdo da Casa Popular e a criagdo do Banco
Nacional de Habita¢ao (Rubin; Bolfe, 2014).

O tratamento do tema moradia, no plano constitucional, conforme a Carta de 1988, encontra-

se, previsto especialmente no art. 6°, especificadamente tratado, nos termos do art. 23, inciso 1X, que
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atribui a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, competéncia comum para a
promocao de programas de constru¢do de moradias e melhoria das condigdes habitacionais e de
saneamento basico.

A importancia do direito a moradia, sobretudo digna, estd entre os direitos sociais desde a
Emenda Constitucional n® 26/2000, que acresceu tal direito subjetivo a categoria de prerrogativa social.
Tal e qual o direito a cidade, o direito a moradia demanda uma postura positiva do ente publico ao
figurar como uma prerrogativa do particular.

A promulgacao do Estatuto da Cidade representou um dos grandes marcos na consolidacao do
direito a cidade, reafirmando seu compromisso com o direito a moradia também. Para concretizar os
mandamentos constitucionais, foi criado, em 2003, o Ministério das Cidades, com a missdo de
centralizar o financiamento e a execuc¢ao de politicas essenciais para o desenvolvimento urbano. Entre
suas principais areas de atuacdo, destacam-se a habitacdo, a regularizagdo fundiaria, o planejamento
urbano, o transporte, a mobilidade e o saneamento, a gestdo integrada das cidades e a promocgdo de
condi¢des dignas de vida para a populagao.

No mesmo ano em que foram criadas as Conferéncias das Cidades e o Conselho das Cidades,
instrumentos de gestdo estratégica e democratica das politicas urbanas federais que passaram a discutir
também a questdo da moradia, deu-se inicio a um processo de fortalecimento da participagdo social no
desenho de politicas habitacionais.

Esse marco participativo foi reforcado em 2005, com a Lei n°® 11.124 (iniciativa popular), que
instituiu o Sistema Nacional de Habita¢do de Interesse Social (SNHIS) e o correspondente Fundo
(FNHIS), estabelecendo diretrizes e recursos para a garantia de moradia digna e o acesso a terra
urbanizada para a populacao de baixa renda.

Por meio da referida lei, instituiu-se a Secretaria Nacional de Habitagdo do Ministério das
Cidades coordenou a elaborag¢do do Plano Nacional de Habitacdo (PLANHAB), como um instrumento
para a implementacdo da nova Politica Nacional de Habitagdo (PNH).

Ainda foram organizados debates regionais e setoriais, inclusive para acompanhamento direto
dos representantes do Conselho das Cidades e do Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitagao
de Interesse Social (CGFNHIS). O PLANHAB representou ndo apenas um divisor de 4guas na politica
habitacional, mas representou, para a época, um verdadeiro exercicio de cooperagdo social e politica,
estruturado com a contribuicao de diversas instancias participativas.

Esse processo de participagdo institucional fortaleceu o didlogo politico e desencadeou
mudangas estruturais no panorama macroecondmico brasileiro: elevou a renda média, motivou agdes
federais para mitigar os efeitos da crise financeira global e alavancou o crescimento do crédito e dos

investimentos no setor habitacional. Esses fatores garantiram o €xito de uma politica de habitagcdo de
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longo prazo, voltada especialmente as familias de baixa renda mediante revisdes periddicas e
articulagdo com instrumentos de planejamento orcamentario e financeiro do governo.

Em 2007, foi avez da Lei n°® 11.445/2007 criar as diretrizes nacionais para o saneamento basico.
No mesmo ano foi langado o Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), que contemplou projetos
voltados a infraestrutura social e urbana, abrangendo areas como habita¢do, saneamento, mobilidade,
reducdo de riscos e recursos hidricos.

Em 2009, foi implementado o Programa Minha Casa, Minha Vida (MCMYV), reestabelecido
pela Lei n® 14.620/2023, para expansdo do estoque de moradias para suprir as necessidades
habitacionais, especialmente das familias de baixa renda; melhorar as condi¢des das moradias ja
existentes, corrigindo inadequacgdes relacionadas a posse do imdvel, estrutura, saneamento,
infraestrutura e servigos publicos; incentivar a modernizacdo da constru¢ao civil e a inovagado
tecnologica, promovendo a reducdo de custos, a sustentabilidade ambiental e a qualificacdo da
producdo habitacional para ampliar o alcance do Programa; fortalecer as institui¢des envolvidas e
capacitar agentes publicos e privados; e fomentar a participacdo de micro e pequenas empresas,
microempreendedores individuais da construgdo civil e entidades privadas sem fins lucrativos nas
acoes do programa.

No ano seguinte, entrou em vigor a Lei n® 12.305/2010, que instituiu a Politica Nacional de
Residuos Solidos, seguida pela Lei n° 12.587/2012, responsavel pela Politica Nacional de Mobilidade
Urbana. Juntas, essas legislagdes viabilizaram dois importantes programas de financiamento,
destinando recursos expressivos ao desenvolvimento das cidades e a implementagdo de agdes
estratégicas para a sustentabilidade urbana.

Apesar do extenso aparato legislativo e operacional, a realidade urbana continua distante de
atender as necessidades da populagdo (Rolnik, 2016). Assim, essa desconexao evidencia a fragilidade
das politicas publicas e abre espaco para a ascensao de organizagdes sociais € movimentos por moradia,
que reivindicam mudangas estruturais na forma de viver e ocupar a cidade.

Cafrune (2016) ressalta que a apropriagdo dos espacos urbanos por todos os habitantes ndo ¢
apenas um direito, mas uma necessidade urgente. Esses territorios devem ser reconhecidos como
espacos de diversidade, fortalecimento das relagdes comunitarias, lazer e exercicio pleno da cidadania,
ndo como meros cenarios da exclusdo sistematica.

Sao nesses espacos que os excluidos do processo de planejamento e construgdo das cidades,
como migrantes e refugiados, mulheres, jovens, idosos e pessoas com deficiéncia, a populagdes de rua,
indigenas e populacio LGBTQIAPN+, exercem sua cidadania e reivindicam o direito a cidade
(Amanajas; Klug, 2018).

A expectativa ¢ a de que até 2030 o desenho dos espacos publicos socialmente inclusivos e

seguros contribuam para a redugdo das desigualdades urbanas e da criminalidade. O ODS n° 11 tem
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precisamente esse desiderato, qual seja, a constru¢do de cidades e assentamentos humanos inclusivos,
seguros, resistentes e sustentaveis. No entanto, com apenas cinco anos pela frente, esse cronograma
soa mais programatico do que factivel, sobretudo porque ainda faltam respostas praticas sobre como
converter excluidos e invisibilizados em cidadaos de pleno direito.

A0 mesmo passo em que pactuamos metas globais, permanece o desafio de traduzir essas
diretrizes em politicas e projetos concretos que, no cotidiano da cidade, promovam a efetiva

participacao e o reconhecimento daqueles que até hoje vivem a margem do espaco urbano.

4.4 VIDAS A MARGEM E ESPACOS OCIOSOS

O direito a moradia € muito mais do que um simples abrigo: € o lar onde brotam nossos sonhos,
onde nos sentimos vistos, seguros € plenamente humanos. Para fins de recorte metodologico, esse
artigo se restringira ao municipio de Sao Paulo, que ainda enfrenta severas e seculares dificuldades na
implementagdo de politicas habitacionais perenes, razdo pela qual ainda concentra um déficit
habitacional expressivo.

Nao por outra razao, ¢ uma das municipalidades que contempla um dos maiores coeficientes
de pessoas em situacdo de rua, muito motivada por alguns fatores em especial: a gentrificacdo, a
criminalizacao das populagdes periféricas, a especulagao imobilidria, e ainda bastante marcado por um
historico de exclusdo social cujos fatores ja identificados apontam para oObices das mais diversas
ordens, associados as politicas neoliberal da macroeconomia e reservas orcamentarias, por exemplo.

Diante desse cenario de exclusdo social e desafios estruturais que marcam profundamente o
municipio de Sdo Paulo, tornou-se urgente a ado¢do de medidas capazes de reverter esse quadro e
promover um desenvolvimento urbano mais inclusivo.

Foi nesse contexto que, em novembro de 2003, foram instituidos o Forum de Desenvolvimento
Social e Econdmico do Centro de Sao Paulo e a Coordenacao Executiva A¢ao Centro, em parceria com
a Empresa Municipal de Urbanizagao (EMURB), que objetivava a coordenagio geral das acdes de
todos os setores do governo, bem como a abertura para uma gestdo compartilhada com a sociedade
civil de maneira mais ampla, e criada a Agéncia de Desenvolvimento do Centro de Sao Paulo,
vinculado a Diretoria de Desenvolvimento da EMURB.

A estruturagao do Programa de Reabilitagdo A¢do Centro partiu da leitura dos principais eixos
de enfrentamento em termos de déficit habitacional no municipio de Sdo Paulo. Em estudo realizado
no inicio dos anos 2000, quando da edi¢do do Programa, o primeiro foi deslocamento das elites € a
popularizacdo do centro, processos concomitantes a degradacdo do quadro construido e a perda da

identidade afetiva da memoria e da historia paulistana.
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Com o tempo, verificou-se a incapacidade do centro no sentido de oferecer espagos terciarios
da qualidade exigida pelo mercado, a desqualificagdo do espago publico e a deterioragdo dos iméveis
histéricos reforgou a existéncia de edificios vazios nos andares superiores € ocupados apenas no térreo.

Para a época (2002), foi de especial destaque o convénio assinado pelo Ministério das Cidades,
a Caixa Economica Federal, o Sinduscon (Sindicato da Industria da Construcao Civil do Estado de Sao
Paulo), o Secovi (Sindicato das Empresas de Compra, Venda, Locagdo e Administracdo de Imoveis
Residenciais e Comerciais de Sao Paulo), a ASBEA (Associacdo Brasileira dos Escritorios de
Arquitetura), o IAB (Instituto dos Arquitetos do Brasil), para produzir habitagdo social, bem como a
utilizacdo dos recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) destinados ao
financiamento de reformas de edificios no centro para producdo de apartamentos (Somekh, 2006, p.
268).

Posteriormente, o Programa Morar no Centro e os Perimetros de Recuperacdo Integrada do
Habitat (PRIH), desenvolvidos pela Secretaria Municipal de Habita¢ao, promoveram a recuperagao de
edificios e areas histdricas na area. Com isso, transformou-se o perfil socioeconomico da populagio,
o0 que ensejou a discussdo entre os setores publico e privado acerca das diretrizes para uma estratégia
econdmica do centro.

Na regido permaneceram importantes institui¢des juridicas, além de polos de comércio popular
e ruas especializadas, e ali se instalou a sede do Poder Municipal, o que deu impulso a oferta de servigos
de lazer, cultura e turismo. Ainda assim, em termos de habitabilidade, h4 uma caréncia muito
expressiva.

Os dados mais recentes da Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP), de 2022, mostram que mais da
metade do déficit habitacional no pais, que totaliza 6.205.314 domicilios, ou seja, 52% ou 3.242.780
domicilios, est4 diretamente relacionado ao custo do aluguel. Na Regido Metropolitana de Sao Paulo
(RMSP), especialmente na regido central, essa porcentagem chega a quase 70%, segundo dados
divulgados neste ano pela FJP.

Historicamente, a politica habitacional no Brasil tem se concentrado na construcdo de casas
proprias, com juros subsidiados, como no caso do Minha Casa, Minha Vida. Contudo, mesmo com
subsidios que chegam a 95%, como no caso da Faixa 1 do programa, muitos grupos sociais, vivendo
no limite, ndo conseguem pagar as prestacdes. Esses grupos ganham o suficiente para sobreviver no
dia a dia, mas nao para cobrir os custos de uma moradia financiada, o que faz com que os programas
acabem beneficiando faixas de renda mais altas (Rolnik, 2024).

Essa dificuldade em arcar com o aluguel reflete-se também na capacidade das familias de
manter o pagamento das prestagdes de imoveis financiados. Entre aquelas incluidas no programa

MCMYV, Faixa 1, voltado para a populacdo com renda bruta mensal de até R$ 2.640,00 (dois mil
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seiscentos e quarenta reais), muitas enfrentam grandes obstaculos para honrar os compromissos
financeiros.

Isso evidencia que o problema habitacional nao se limita a escassez de unidades disponiveis,
mas sim a falta de condigdes para que essas moradias, sejam produzidas por politicas publicas ou pelo
mercado, sejam efetivamente acessiveis para a parcela da populacdo que mais necessita.

Entendemos que o mercado deve incumbir-se de atender a demanda solvavel, assim como a
populacdo de baixa renda deve ser atendida pelo Poder Publico (Somekh, 2006, p. 268). Com base na
compreensdo de que a legislagdo urbanistica ¢ desarticulada, tornando-se um instrumento ndo efetivo
de regulacao.

Nesse contexto surgem as habitagdes de interesse social, com o propdsito de garantir o direito
a moradia para familias que vivem em areas urbanas e possuem renda mensal de até R$ 8.000,00 (oito
mil reais). Além de atender a essa necessidade fundamental, a habitacdo estd diretamente ligada ao
desenvolvimento econdmico, a geragdo de emprego ¢ renda, e a melhoria das condi¢des de vida da
populacdo urbana (Brasil, 2023).

Rememore-se que os precursores das iniciativas para programas de HIS, além do Programa
MCMYV, o Programa Morar no Centro, destinado a garantir a moradia social na drea central e a atrair
novos moradores da classe média para o local, foi concebido de forma articulada com o Programa
Acgdo Centro para a reabilitagdo do centro de Sao Paulo, reorganizando o anterior PROCENTRO,
reformulado em 2001, que previa definir diretrizes gerais para a area central e que vinha obtendo
resultados limitados de intervencao (Somekh, 2006, p. 266).

Para garantir seus objetivos, o programa Morar no Centro desdobrou-se nas seguintes acdes e
subprogramas: provisao habitacional; reforma e reciclagem de prédios para habitacdo; locagdo social;
melhorias em corti¢os; o PRIH; projeto especial Parque do Gato e aplicagdo de novos instrumentos
urbanisticos.

A demanda por provisdo habitacional foi enfrentada mediante parceria da Secretaria Municipal
de Habitacdo (SEHAB) em conjunto com a Companhia Metropolitana de Habitacdo de Sao Paulo
(COHAB), a Caixa Economica Federal (CEF) e movimentos sociais atuantes no centro. Considerando-
se, por um lado, a pequena oferta de terrenos e, por outro, o grande numero de edificios vazios e
abandonados existentes na regido, optou-se por intervengdes de reforma desses edificios,
preferencialmente a construcdo de novos.

Os movimentos sociais ja vinham operando o Programa de Arrendamento Residencial (PAR)
da CEF dirigido ao atendimento de familias com renda de até seis saldrios-minimos, mediante
arrendamento durante 15 anos, ao final dos quais o morador tem op¢do de compra do imével. Para
conseguir atender as familias de menor renda, a SEHAB negociou recursos federais especificos para

subsidio, criou isen¢des de taxas e incentivos para a reducao de custos.
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As acdes da SEHAB no centro, organizadas pelo PRIH, ndo se limitaram a producdo de
moradias: também promoveram melhorias em corti¢os, recuperacdo do patriménio histérico e dos
espacos publicos e a oferta de programas culturais, de satide, educacao e geragao de renda. Esse modelo
integrado visava elevar a qualidade de vida e de trabalho dos moradores mais pobres.

A atuacdo conjunta confere efetividade a boas ideias em termos de politicas habitacionais, a
maioria j& pensada e ja posta em pratica. Por outro lado, o que macula a efetividade desses programas
¢, precisamente, a descontinuidade, a falta de compromisso com a perenidade € manutencao da politica
urbana, até porque, ¢ consabido que muitas dessas a¢des acabam sendo utilizadas para promogao
pessoal de governantes que, ao final dos mandatos, apenas evidenciam que tudo se tratava de um
projeto de governo, ndo municipal. Fator este que concorre para a manutengdo dos indices elevados de

pessoas s€m casa.

4.5 DAS POLITICAS URBANAS HABITACIONAIS: SER, ESTAR E PERMANECER

O valor de uso dos espagos, do encontro, das e pelas simultaneidades, de si e do outro, do viver
junto (Oliveira; Neto, op. cit., p. 7). Reconhecido por varias nagdes, eleva-se esse direito a categoria
universal de direito dos individuos, caracteristica inata aos direitos de fundamentais. Cidades e
moradias moldam nossa identidade, sendo essenciais para o acesso a educagdo, a oportunidades de
emprego, a uma vida saudavel e para o fortalecimento do engajamento comunitario.

Por essa razdo, a moradia adequada, enquanto direito humano universal, deve ocupar o centro
da politica urbana e ser considerada parte integrante do direito a um padrao de vida digno, algo que
vai muito além de simplesmente ter quatro paredes e um teto. Para que uma casa seja adequada, €
preciso levar em conta muitos fatores: onde estd localizada, sua acessibilidade e a disponibilidade de
servigos basicos como agua, saneamento € drenagem.

H4 um sem-niimero de obsticulos a serem superados pela Administragdo, dentre os quais
destacam-se a necessidade de encontrar respostas integradas e ndo-setoriais para os problemas
moradia; a configuracdo de novos espacos e mecanismos que estimulem a participacdo politica,
facilitem a relacao entre administragdes e administrados € promovam a organizagao dos grupos sociais.

Segundo o Observatorio Urbano Global da ONU-Habitat, as moradias publicas representam
menos de 15% do total de unidades habitacionais, tanto em paises desenvolvidos quanto em
desenvolvimento. Ao mesmo tempo, nas ultimas duas décadas, o valor da moradia disparou,
empurrando familias de baixa renda cada vez mais para as periferias em busca de opg¢des
financeiramente vidveis. Esses indicadores demonstram, de forma clara, que o modelo de mercado
imobilidrio vigente ndo conseguiu oferecer habitag¢do acessivel aos mais pobres.

Além disso, acessar e assegurar terrenos bem localizados, especialmente em grandes cidades

como Sao Paulo, onde vastas areas urbanas t€m sido sistematicamente excluidas das oportunidades de
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desenvolvimento de infraestrutura, também assume relevo especial do ponto de vista ambiental
também.

Os debates sobre descarbonizagao tém destacado a necessidade primordial de se afastar dos
padrdes de desenvolvimento que promovem a expansao urbana com uso intensivo de carbono e geram
dependéncia de combustiveis fosseis (Frediani; Cocifia, 2024). A expansdo urbana pode levar a um
aumento das emissdes devido ao transporte e a construcdo de infraestrutura, além de poder levar a
contaminag¢do da dgua e ao desmatamento.

Um estudo do Banco Interamericano de Desenvolvimento mostra que, no Brasil, o gasto médio
das familias com itens como transporte e outros servigos pode ser até 45% maior para as familias
residentes nas periferias das cidades do que para as residentes nas areas centrais. A realocagdo de
moradias tende a ser menos sustentavel do que os programas de melhoria no local, além de piorar as
condigdes sociais ¢ econdmicas dos deslocados (Duren, 2017).

Nos ultimos anos, grupos habitacionais desenvolveram projetos para melhorar, regularizar e
garantir a locagdo de edificios ocupados no centro de Sdo Paulo por meio de iniciativas de
modernizacdo. Esses projetos foram idealizados ainda sob a égide do programa MCMYV, que apoiou o
desenvolvimento de projetos habitacionais de autogestdo liderados por movimentos sociais em
colaboragdo com consultores técnicos.

Além de projetos de modernizagdo e de novas moradias, para promo¢ao de programas de
melhoria no local como forma de priorizar a localiza¢do, uma outra estratégia coletiva dos movimentos
sociais ¢ a otimizagdo dos recursos para promover a energia limpa e o uso mais sustentavel de
materiais, além de reduzir o custo de vida e as despesas dos moradores de habitagdes sociais.

Pesquisas em assentamentos de baixa renda mostram que a implementacao de iniciativas de
eficiéncia energética saudaveis e de baixo custo (WHO, 2014) ndo apenas reduziu o consumo de
eletricidade e as emissoes de dioxido de carbono, mas também resultou em economias anuais
substanciais para as comunidades.

Sao essas experiéncias que contribuem para esfor¢os mais amplos liderados pelos movimentos
sociais de moradia e pelos consultores técnicos que trabalham com eles, os quais estdo constantemente
buscando maneiras de inovar com materiais e recursos de constru¢do para tornar a moradia mais

acessivel e sustentavel.

5 CONCLUSAO

A moradia adequada ¢ um direito humano universal, devendo ocupar o centro das politicas
urbanas e das cidades. Atualmente, mais da metade da populacdo global vive em areas urbanas, e
estima-se que aproximadamente um quarto desses habitantes resida em favelas ou assentamentos

informais, regides marcadas por condi¢des precarias de moradia.
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Em geral, essas pessoas ndo tiveram acesso a oportunidades de trabalho decente que lhes
permitam obter uma renda compativel com os elevados custos de se viver no centro, onde se
concentram seus respectivos locais de trabalho. Como resultado, essa parcela da populagdo torna-se
mais vulneravel a remocgoes forgadas, o que pode leva-las a enfrentar a situagao de rua.

Um dos maiores desafios da nossa democracia pode estar relacionado exatamente a realidade
institucional e social dos municipios, seja pela fragilidade dos mecanismos locais de garantia dos
direitos de cidadania e o alto grau de desigualdades sociais, seja pelo padrdo de cultura civica existente,
que bloqueia a conformagao de esferas publicas e a participagdo da sociedade, incidindo, portanto,
sobre as possibilidades de interacdo entre governo e a sociedade.

A governanga democratica os padrdes de interacdo entre as instituigdes governamentais,
agentes do mercado e atores sociais que realizem a coordenagdo e, simultaneamente promovam
agendas de inclusdo social ampliam a participagdo social nos processos decisorios em matéria de
politicas urbanas e habitacionais, que demandam coeréncia e continuidade para perseguir a
acessibilidade, independentemente do preco dos terrenos.

A transformacdo dos centros urbanos emerge da convergéncia de fatores essenciais: o
alinhamento e a cooperacao entre atores publicos e privados, a configuracdo de uma lideranga politica
e civica eficaz e o consenso entre os cidaddos para impulsionar o progresso sociocultural da cidade.
Dessa forma, o projeto nao s6 se apresenta como uma resposta para desafios sociais € humanitarios,
mas também como um instrumento poderoso para o desenvolvimento local.

E provavel que questdes decisivas que devem ser hoje enfrentadas pelas cidades latino-
americanas venham a ser abordadas e resolvidas com os atores urbanos, i.e., articulacdo de agentes
publicos e privados; criagdao de espagos publicos qualificados; reconstrucao da cultura civica; reforma
politico-administrativa para tornar mais eficientes € mais participativos os governos locais e,
sobretudo, modernizacao da infraestrutura urbana.

A institucionalizag@o de praticas de governanga democratica e o éxito de experiéncias locais na
formulacao de politicas publicas responsivas dependem diretamente da forma como se estruturam os
arranjos institucionais, que devem: (i) barrar o clientelismo e a captura das esferas publicas por
interesses corporativos e particularistas, por meio de procedimentos transparentes e da propagagao de
uma cultura democratica capaz de sobrepor-se a politica ndo democratica; (i) fomentar estruturas
horizontais de participagdo, capazes de gerar capital social; (iii)) empoderar grupos em situacao de
vulnerabilidade, reduzindo o impacto das relagdes assimétricas de poder; (iv) fortalecer os vinculos
associativos, as mobilizacdes e as organizagdes representativas locais, incentivando a interacdo entre
os diversos atores na esfera publica.

A definicdo de um plano estratégico deve construir e/ou modificar a imagem que a cidade tem

de si mesma e a que se tem dela no exterior. Na medida em que ¢ uma resposta a uma sensacao de
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crise, que ¢ resultado da vontade de entrar em novos espacos econdmicos e culturais globais e que
pretende integrar uma populag@o que se sente, muitas vezes, excluida ou pouco considerada, o projeto-
cidade ¢ um projeto de comunicagao ¢ de mobilizagao citadino e de promogao interna e externa da

urbe.
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