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que sfio bons e eficientes, desde que os homens que 08 “apliquene

-~

estejam 3 altura de sua missdo.
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I — CONSIDERACOES PRELIMINARES

Bste artigo procura apresentar sucintamente alguns aspectos.
da expangfio das 4reas urbanas no Brasil e, tendo em conta a dis-
tribuiglio de funcbes entre os varios niveis governamentais e a de-
finico da politica federal gdbre habitacio eontida na Lei n.° 4 380,
sugerir as caracte'risticas,essenciais de um processo de progra-
macdo habitacional. As diretrizes e solucbes especificas sdmente
gerfio abeordadag para justificar ou esclarecer o métedo sugerido.

Uma das premissas do trabalhe é que a melhoria das condigbes
de habitag¢dio abrange nfio apenag a construcio de habitacées, mas
também a execuclio de tdda uma infraestrutura de eguipamentos.
e servigog urbanos, bem como a criacio de condi¢fes para uma vida.
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familiar e vida coletiva adequadas & plena realizagio da persona-
lidade., . '

Outra premissa é a que considera as baixas condi¢des de ha-
bitagio e vida coletiva urbana dentro de uma condicfio de subdesen-
volvimento do Pafs. A inguficiéncia de habitagbes em niveis ade-
quados exigtird ainda por muito tempo e mesmo os paises desen-
volvidog néo resolveram seus problemag nesge campo. Kssa cons-
tatagio néo impede, mas exige um planejamento para que os pou-
c0s recursos gejam usados adequadamente. Normalmente, uma par-
cela substancial do investimento anual de uma nacéio é aplicada em
regidéncias (156 a 259% ). E importante buscar a maior eficiéncia no
ugo désses recursos e assegurar um equilibrio entre ag aplicacbes
.em habitacfo e outros setores da economia ac longo do processo de
desenvolvimento,

As consideracles sObre a expansiio dag areas urbahas sfo ba-
seadas em experiéneia profissional no estudo de grandes cidades
brasileiras (*), e as recomendacbes sdmente se aplicam integral-
mente as cidadeg ou Areas metropolitanas maiores. Nessas regides,
entretanto, é que se concentra a maior parte da demanda habita-
cional, em decorréncia do processo de urbanizacio em curse no Palg,
O presente artigo representa um documento preliminar, que deve-
v4 ser submetido & experiéneia e & critica de outrog téenicos que
tratam do agsunfo.

Ii — PROBLEMAS DA EXPANSAQO URBANA NO BRASIL

Buiza densidade;

Falta de equipamentos;
Auséncia de vida coleliva;
Deficiéneias habitacionais.

Ag cidades brasileirag tém-se expandido rapidamente ¢ de for-
ma pouco adequada &s funeles urbanas elementares, verificando-ge
elovado grau de ineficiéncia no uso do solo urbano e dos servigos
plblicos, Além de uma zona cenfral razodivelmente urbanizada, os
novog contingentes de populaciio urbana se espalham por uma pe-
riferia pouco equipada, em que as vinculacdes com a vida da cidade

(*) Especialmente S&o'Paulo, Belo Horizonte, Fortaleza e Curitiba.
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géo apenag o local de emprégo e os meios precirios de transporie
¢ de abagtecimento. "

Esses problemas tém side avaliados com bastante profundi-
dade nog varios trabalhog sdbre a urbanizacio das grandes cidades
bragileiras., Desejamog apenas analisar nesse doeumento algumas
caracteristicag basicas encontradas em todos os estudos consulta-
dos: a baixa dengidade, a falta de equipamentos urbanos, a disper-
sio ou falta de nucleacfio dos poucos servigos existentes e as defi-
ciéncias habitacionais. '

A Baizo Densidade

A baixa densgidade populacional, comum a todas as cidades ana-
lisadas, tem gido apontada como uma das causas da falta de equipa-
mento. A densidade média global de uma cidade é muito dificil de
caracterizar, uma vez que ha grande imprecisfio nag defini¢bes 86~
bre a drea a ger considerada, podendo os ntmeros variar substan-
cialmente, de actrdo com os métedos adotados. Entretanto, apesar
dessa ressalva, podemog apontar alguns dados obtidos por méto-

- dog gemelhantes, o que permite a sua comparaciio. Na area metro-

politana de S&o Paulo, em 1957, foi observada uma densidade mé-
dia global de 67 habitantes por hectare com inicio de urbanizacio
(ruas abertas). Esse valor atingiu um méiximo de 234 habitantes
por hectare em uma unidade central, abrangendo varias quadras.
Verificou-ge também, na periferia da cidade, que a densidade glo-
bal de um setoy urbano tendia a atingir 100 habitantes por hectare,
quando ge completa a ocupacio dos lotes na forma habitual de cons-
trucbes de casas igoladas. '

Em Belo Horizonte, em 1958, foi observada, com o8 mesmos
critérios, uma densidade média global de 78 habitantes por hec-
tare. Em Fortaleza, em 1961, a densidade média global atingiu
apenag b8 habitantes por hectare.

Essas densidades foram calculadas sem considerar os loteamen-
tos j4 aprovados e ainda nfo utilizados. Dentro do municipio de
Belo Horizonte, para uma 4rea ocupada ou com iniecio de ocupa-
¢do de 6700 ha, j4 existiam loteamentos aberfos ou aprovados com
uma 4rea de 5 700 ha, ou geja, uma 4rea em processo de subdivisio
correspondente a 85% da 4rea urbanizada j4 existente.

- Ocorrem também casos de excesso de densidade como em Co-
bacabana no Rio de Janeiro e em algumas quadras centrais da ei-
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dade de Sio Paulo. fsses excessos também precisam ser controlados.
A major parte das habitagfes populares, entretanto, devera loca-
lizar-se na periferia das cidades.

Essas densidades observadas ndio sdo comparaveis a0s baixos.
valdres observados nas cidadeg americanas, uma vez que nessas co-
munas as densidades correspondem a padries de _urbanizagﬁ,o cle-
vados, de alto custo e aceitas pela populagio local. Nag cidades bra}_
sileiras, ag dengidades globais sdo baixas pela ocorréncia de dois
fatores: excesso de lotes nfo ocupados e baixa taza de aproveita-
mento dos terrenos, resultante dos meios usuais de construcéo e dag
limitacdes administrativas. A existéncia de excesso de lotes nio
ocupados decorre de intimeros fatdres, entre os quais podemos apor}_
tar a aspiraciio generalizada & propriedade domiciliar, para cuja.
consecucio o terreno seria o primeiro passo; a convenidneia de man-
ter recursos protegidos contra a inflaglo e com possibilidades de
valorizacfio; as margeng considerdveis de lucros dos “lotea,dores’.’,
que subdividem terras brutas préximas dos eentros urbanos; e fi-
nalmente, a falta de contrdles ou de sua efetivacio pelas autorida-
des piiblicas e os baixos niveis.do impdsto territorial urbano,

A Falta de Equipamentos

O deficit de equipamentos urbanos é comum 3 grande maioria.
das cidades brasileiras, embora ndo se disponha de dados precisos.
¢ homogéneos para indicar a situacfio global do Pais.

Quanto ao abastecimento de 4gua por réde publica, as cidades:
do Fstado de Séo Paulo suprem cérca de 70% das suas populagdes,
conforme estudos realizados em 1963. Em Fortaleza, menos de 20%
da populacdo era atendida em 1961, e a média do abastecimento das
principais cidades do Nordeste era inferior a 89%, em 1957, con~
forme levantamento feito pelo Banco do Nordeste do Brasil (1).

O¢ gervicos de esgotos sanitdrios servem a uma fracio ainda
menor das populacdes urbanag do Pafs, atinginde perto de 50:%:
dag cidades paulistas e ndo passando de 10% om Fortaleza,

A extensfio da eletricidade aos domicilios é geralmente muito
maior do que os outros servicos. No caso dag demaig utilidades i~
blicas e servicos, tals como transporte coletivo, limpeza, calgamen-
g

(1) BNB: “Administragio ¢ Financiamento de Sidtemas de Abasteci~
mento de Agua no Nordeste do Brasil”?, Fortaleza, Ceard, 1958.
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to e iluminagdo de ruas, abastecimento, as condiges dag nossas ci=
dades sfo bastante precarias, limitando-se o seu atendimento as
zonas centrais. No setor de educagio e satde ptblica verifica-se
também uma concentracio numa regifio central das escolas primé-
rias e secundiriag, postos de satfide e de puericultura. O provimento
de coméreio e servicog acompanha lentamente o cregeimento dos lo-
teamentog periféricos. Durante muitos anos o8 moradores dessa re-
gido devem deslocar-se bastante para encontrar os servicos indis-
pensaveiy nog bairros ji constituidos.

Essa falta de equipamentos na periferia das cidades decorre,
em parte, da deficiéncia de recursos por parte dos 6rgios respon-
sdveis, mas depende muito da densidade habitacional. Somente
quando a populagfio de um bairro atinge certo minimo torna-se jus-
tificdvel instalar um prédio escolar, um pbsto de sadde, estender
a réde de Agua, a réde de iluminacio piblica e os demais servicos.

Auséneia de Vida Coletiva

A dispersiic das habitacdes, a inexisténcia de um minimo de
equipamentos urbanos e as restricdes & vida doméstica, impostas
pelo tempo exagerado utilizado nos deslocamentog para o trabalho,
reduzem ou impedem a vida coletiva das populacbes urbanas pe-
riféricas.

Embora, em alguns casos, a maior concentracio permita o de-
senvolvimento de uma consciéncia coletiva e a criacio de algumas
atividades comuns (especialmente nas favelas), a maior parte das
populagbey periféricas vive em isolamento e limitada no convivio
social e nag atividades comuns necessérias 3 integraciic social.

Outras Deficiéncias da Implontacio Urbana

Al¥m da baixa densidade, a localizacfo inadequada de Areas
regidenciais tem produzido distor¢des sérias no crescimento dag
grandes cidades do Pais, bem como provocado excessiva perda de
tempo nog deslocamentos dos habitantes para os locais de trabalho.
Na, cidade de Sdo Paulo, cérca de 40% da populacdo perdia mais
de duas horas por dia no seu deslocamento para o trabalho, em 1957,

Bste problema é bem menor nas cidades pequenas e médias,
mag o processo atual de crescimento das mesmas estd gerando os
Problemas que ag atuais cidades j4 enfrentam. '
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As Deficiéncias Habitacionais

A anélise de uma situagio habitacional constitui-se basicamen-
te em uma avaliacio do nimero de familias que vivem em defermina-
dog padroes de habitagiio. No caso de duas ou maig familiag ocupa-
rem o mesmo domicilio, admitindo-se a necessidade e a intengio
de cada familia ter sua habitagio, podemos ter uma primeira ava-
liagdo de “falta de habitagio”. Nos casos mais fregqiientes, a falta
de habitacies & representada pelo numero de familiag que moram
em condiges consideradas inadequadas. Obviamente, essas condi-
¢Oes minimas variam com os palses e as regides, em funcio do de-
senvolvimento econdmico, das caracteristicas tisicag da area e dos
valores da sociedade.

Em nosso Pafs as habitacdes consideradas inadequadas cons-
titaem ag favelas e mocambos. Pouca atencho tem sido dedicada
208 habitantes de cortigos e casas de comodo que vivem muitag vé-
ves em condicbes piores de habitagdo. A futura necessidade de ha-
bitagdes é avaliada mais facilmente tendo em conta o crescimento
demografico. Mesmo assim, a quantificaclo perde o sentido se néo
f6r acompanhada de uma definigio de padroes de habitacio.

Um programa de habitaciio deve compreender a melhoria ou
supressio das habitagbes que nilo dispdem das condicfes minimas,
a preserva¢do ou melhoria das habitacdes razodveis ou adequadas e
a oferta continua de novag habitagfes em padrdes compativeis com
og recursos da populagho e da sociedade, mediante a utilizagdo mais
eficiente dos meiog disponiveis.

O problema habitacional, entretanto, nao se concentra na cons-
trucghio de habitacfio. Na aglomeracio de S3o Paule, por exemplo,
em 1957, constatou-se que, em 19% dos bairros analisados, a habi-
tacfio dominante era extremamente precaria e em 38% dos bairros
o8 equipamentos e servigog urbanos egsenciaig eram inexistentes ou
apenas iniciados. Essa percentagem se elevava a 53% se se congide-
rasse apenas a regifio periférica da aglomeragéo. Fissa constatacio

revela que nessa regifio & muito fregiiente o habitante conseguir ob-

ter, com geus recursos, Uma casa minima, em térmos de terreno, area
construida e qualidade da construgio, mas ndo consegue morar num
bairro com og equipamentos urbanos essenciais e sem perder gran-
de parte do seu dia no deslocamento para o trahalho. :
Assim, o Programa Federal de Habitaclo, que tem como ing-
trumento principal o crédito para habitacghio, deverd levar em conta
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o impacto da sua atuacio na expanséo das areas urbanas. Sem levar
em conta o conirble da expansio urbana, a execugdo do programa
pot entidades publicas e privadas ird criar, na meihor das hipéteses,
conjuntos residenciaiz bem equipados, que permanecerdo como
“ilhas” dentro do tecido urbanoc periférico, e ir4 prosseguir a ocupa-
¢io de 4reag agricolas vizinhas, cada vez maig longe dos locaig de
trabalho e dos nicleos urbanos maig equipados.

Uma alternativa é a concentragio dos recursos na ocupacio
progressiva e crganizada das dreas mais adequadas quanto i loca-
lizacdo e 4 provigfo de gervicos urbanos, Essa tarefa envo‘Ive uma
;o?llld»enagao complexa, cuja institucionalizaciio é objeto déste tra-

alho.

LI — ATUAGCAO DO PODER PUBLICO

Atribuigbes Federais

Atribuigoes Estaduais

Alribuicoes Municipais

Servigos executados por vdrios niveis de
Govérnro

A expansio do nimero de habitacdes em condigbes adequadas
depende da acfo de intfimeros agentes particulares e dos érgios
pliblicos, nos trés niveis de govérno.

No nosso regime federativo, a delimitaciio do contetdo da pro-
priedade e do direito de construir, como matéria de direito civil, é
privativa da Unifo; o estabelecimento de normag gerais ganitirias
e de seguranca das construcdes é do Hstado-membro, enquanto que
ag normas urbanisticag da edificacdo cabem ao Municipio (2).

Atlribuicées Federois

No uso dag suas atribuicbes, o Govérno Federal regula o re-

gigtro de imévels; fixa o8 procedimentos para loteamento de ter-

ras (Decreto-lei federal n.° 58, de 1937) ; estabelece normag para
o aluguel de iméveis (lei do inquilinato) ; determina og preceitos
a serem seguidos na incorporagfio de edificivs; fixa normas bési-

_(2) HeLy Lopes MRIRELLES: Direito de Consiruir, Sio Paulo, 'Editéra
Reovista dos Tribunais, 1961, pags. 28-29.
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cag para a desapropriagio de iméveis para fing de utilidade pibli«
ca e de interésse social, pelos trés niveis de govérno. Possui ainda
o Govérno Federal outros instrumentos que atuam ou podem atuar
de maneira importante na execucio de uma politica habitacional,
como a fixacdo de condigdes de compra e venda, permitindo a cor-
reciio monetdria nos contratos de compra € venda de habitacbes
de interésse social; o contréle das instituicdes financeiras, estimu-
lando ou desestimulando as aplicagbes em iméveis residenciais; a
autorizacio para funcionamento e o contrdle de entidades espe-
cializadag em habitacdo popular, crédito para habitacdo e garantia
de crédito. Estag trés altimas funcdes foram atribuidas. ao Banco
Nacional da Habitacdo, através da Lei n.° 4380, de 1964.

Atribuigdes Estaduais

Os Govérnos Estaduais detém o poder de estabelecer limita-
¢oes administrativas relativas a salubridade e golidez das cons-
truebes e ao parcelamento de terras para fins urbanos.

Poderi o Govérno Estadual suplementar a acio federal e mu-
nicipal pela assisténeia financeira para habitages, através das
Caixas Econdmicas Hstaduais e Institutos de Previdéncia, por meio
da assisténcia técnica ds Prefeituras, no setor de urbanismo, servi-
cos pliblicos e habitagfio; mediante o financiamento de inddstiias
de materiais de construcio, e finalmente, através do financiamen-
to de pesquisas e da execucfio direta de conjuntos residenciais.

Quanto aos servicos urbanog, o Estado se responsabiliza pelo
policiamento, pelo servigo de bombeiros, e por varias cutras fun-
¢Ses em que os trés niveis de govérno intervém.

Atribuices Munricipais

O Govérno Municipal tem o poder de regular o parcelamento
de terras (normas de loteamento e arruamento), o uso da terra
urbana, quanto & natureza, intensidade e forma de utilizagho (zo-
neamento) e quanto as dimensdes e especificagles das consgtrucoes
(regulamento de edificagfes). Cabe ainda aocs municipios a arre-
cadacdo dos impostos predial e territorial urbano, que exercem
papel importante numa politica habitacional. No setor egpecifico
da habitacdo, alguns municipios tém oferecido assisténeia téenica
aos que pretendem construir, através do fornecimento de plantas
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@ fiscalizacio, bem como tém concedido algumas isengdes tributa-
riag para casas de menor valor. Algumas Prefeituras maiores tém
construido casas para funcionarios ou para terceiros, em pequeno
nimero. - :

Normalmente, os Govérnos Municipaig tém realizado ou con-
cedido a execugfio dos servigos seguintes: a abertura, conservacio
e pavimentacdo de ruas, a eoleta de lixo e limpeza das vias pibli-
ca8, o contrdle ou a administraciio de matadouros, feirag ¢ merca-

~dog; a construcho de galerias de dguas pluviais, calgadas, guias e

sarjetas, o servico funerdrio, os transportes coletives, a constru-
cdo e congervacio de parques e jardins.

Servigos Executados por Virios Niveis de Govérno

Na prestacio de servicos urbanos essenciais, o trés niveis de

Govérno tém participado de vArias formas, em funcio de algumas
delimitacbes constitucionais, de circunstinciag histéricas e em fun-
¢do dos recursos disponiveis. ,
' Os servigos de abastecimento de dgna e coleta de esgdto sdo
executados ou pelag Municipalidades ou pelos Estados, principal-
mente nag capitais e grandes cidades; os servigos de distribuicéo
de energia elétrica sfio realizades normalmente por emprésas par-
ticulares, por concessfio do Govérno Federal, embora a ilumina-
¢do piblica dependa de contrato com a Prefeitura Municipal. Os
servicos telefénicos urbanos e distribuicio de gés de rua séo pres-
tados por emprésag particulares, por concessfio das Prefeituras,
obedecendo a normas federais; o contrdle do transito cabe, em mui-
tos Hstados, ao Govérno Estadual, como em Sdo Paulo; og servi-
cos de educacfio e cultura, sadde, recreaciio e assisténcia gocial
congtituem atribuicbes dog trés niveis de govérno, que distribuem
sua atuacio de acdrdo com os recursos e com algumas delimitacBes
de fungbes estabelecidag nos programas de atuacfio dos 6rglos res-
ponsiveis.

Apregentamos de forma. resumida o entrelacamento da autori-
dade e responsabilidade na prestagfio de servicos e no contréle do
crescimento urbano. Qualquer atividade de planejamento e pro-
gramaciio no setor de habitacio e desenvolvimento urbano precisa
levar em conta todo &sse condicionamento institucional na adocfio
dos instrumentos e na fixaciio de um mecanismo adequado para
Tmplantar os plancs e programas,
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IV .— A POLITICA DE HABITACAQ

Diretrizes adotadas
Orgios erviados e suas atribuigdes
Atuagdo do Govérno Federal

Diretrizes Adotadas

O Plano Nacional de Habitagdo, recentemente aprovado (3),
tem como objetivos o estimulo & construgdo de habita¢Bes de inte-
résse social e financiamento da aquisicdio da casa prdpria, especial~
mente pelas classes da popula¢io de menor renda. Entre as dire-
trizes principais do Plano, estabelecidag na lei, constam:

a: delimitacio das atribuicbes entre og Podéres Pi-
blicos e a iniciativa privada. Aos orgios federais cabem
as atividades de coordenacio, orientacfio e assisténcia
téenica e financeira. Os Egtados e Municipios se encar-
regarfo dos planocs-diretores e dos projetos para seclucio
de seus problemas habitacionais. A iniciativa particular
caberd a promocio de habitacdes (artigo 3.° da lei);

b: estimulo & coordenagfio dos esforgos, na mesma
irea, dag iniciativag piblica e privada;

e: concessfo de prioridade na aplicagfo dos recursos
pars: construcido de conjuntos residenciais destinados &
gupressio de nicleos de favelas; projetos municipais ou
estaduais que compreendam a oferta de terrenos urbani-
zados ; projetos de cooperativas e outras formas agsociati-
vas de congtruciio da casa prépria.

O instrumento basico escolhido pelo Govérno Federal para atuar
ne campo da habitagio, que é o mecanismo de crédito, é certamente
0 que maior impacto terd no processo de construgiio de habitacdes,
como se verificou em indmeros paises desenvolvidos ou subdesen-
volvidos. Normalmente, a casa constitui ¢ maior investimento feito
pelo individuo durante sua vida, exceto nas classes de renda elevada.
Ag condicbes de aquisigic — entrada e prestacio mensal - que re-
fletem o preco, os jures e o prazo, definem ag faixas da populagho
que poderfio ter acesso a uma casa dentro de certos padrdes,

(3) Lei n® 4,380, de 21 de agisto de 1964,
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De acOrdo com as diretrizes da Lei n.® 4 380, o Govérno Fede-
ral devera utilizar og seus ingtrumentos de acdo dentro de um sis-
tema em que ¢ Govérno Municipal e o Govérno Estadual e a inicia-
tiva particular tém o seu papel a desempenhar para que o cbjetivo
de mefhorar as condigdes de habitacfio, na forma ampla acima apon-
tada, seja atendide, O Chefe do Executivo vetou dispositive do pro-
jeto de lei aprovado pelo Congresso que permitia aplicagio de re-
cursog do BNH para equipamentos e servigos utbanos. Essa medi-
da, entretanto, implica na realizacio désses equipamentos e Servi-
cos por outros 6rgaos piblicog ou entidades privadas. Trata-se de
uma opcio defensivel para a politica federal de habitacfio. A efici-
cia dessa politica dependers, todavia, de um entrogsamento muito
malor com os 6rgfos responsiveis pela implantacio dog equipamen-
tog e servicos urbanos. O processe de programacio sugerido nesse
trabalho visa justamente promover essa coordenacdo de forma ade-

~ quada.

Orgdos Cricdos e suas Atribuigdes

Os instrumentos adotados pelo Govérno Federal para a reali-
zacdo do Plano abrangem. a criacfio de um sistema financeiro espe-
cializado em habitacdo, a criaciio de um Orgdo normativo de assis-
téneia téenica; a permissfio de contratos com correglio monetaria
para habitactes de interésse social; a isencio do impdsto do séle e a
simplificaciio das normag de registro para operacdes com habitacdes
de baixo wvalor. .

O Sistema Tinanceiro de Habitacfio, instituide pela Lei n®
4380, abrange o Banco Nacional de Habitacio (BNH) e as Socie-
dadeg de Crédito Imobiliadrio, cuja criacio é autorizada pela Lei, os
Orgiog piiblicos que operam no campo da habitacfio popular e as
agsociacbes cooperativas e outras sociedades gsem fing de lucro, des--
tinadas & conatrucfic da casa prépria.

Ag finalidades do BNH abrangem a orientacfio e confrdle do
sistema financeiro de habitacfo, dentro das condicbes gerais esta-
belecidag pelo Congelho Monetério, prestacio de servigos de redes-
conto e seguro para garantia das aplicacbes do sistema especiali-
zado; prestacfio de servicos de geguro de vida temporirio para os
compradores de imébveis; financiamento ou refinanciamento da ela-
boracdo e execucfio de projetos promovidos por entidades locaisy
refinanciamento das operacdes das sociedades de crédito imobilid-
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rio e financiamento ou refinanciamento de projetos relativos a in-
dustrias de materials de construcdic e de pesquisa tecnolégica (ar-
tigo 17 da Lei n.° 4 380). 0 Banco néo operaréd diretamente na com-
pra e venda ou construgio de habitacbes. Sua fungio serd sempre.
de orientar, disciplinar e assistir financeiramente as entidades do
sistema. |

O Servico Federal de Habitacio e Urbanismo (SERFHAU),
criado pela mesma lei, tem entre suas atribuicbes as seguintes:
promover pesquisas sbbre todos os agpectos relacionados com habi-
tacdo; promover e prestar assisténcia téenica a programas munici-
pais e regionais de habitagio de interégse social; prestar assistén.’
cin téenica aos Bstadog ¢ Prefeituras na elaboracfio de Planos Di-
retores e 38 entidades privadas sem fins lucrativos.

Os Institutos Federais de Previdéncia cessaram suas ativida-
des no setor de habitagiio ¢ foram compelidos a alienar os conjun-
tos residenciais de sua propriedade, de acordo com normas enqua~
dradag no Plano Habitacional. :

A Caixa Heondmica Federal manterd o gistema de coleta de
depésitos populares com a inovagéo da correciio monetiria para os
depbsitos a prazo; sera reformulada a Carteira de Empréstimo para
‘Habitacfio dessa entidade dentro das normas do Plano Habitacio-
nal, com a manutencio do sistema de empréstimo direto ao phblico.
Além de vineular uma parcela das suas aplicagdes para habitacfo,
5 Caixa deverd vincular 70% da receita liquida da operacio da lo-
teria federal para o mesmo fim,

Os recursos colocados & disposicio do BN para a realizacio
do Plano abrangem: a taxa de 1% sobre a f6lha de pagamento, que
deveré, ger paga por todag as emprésas do Pais; a parcela de 20%
das receitas do SESI e SESC: a parcela de 20% das aplicagbes dos
Tnstitutos de Aposentadoria; uma percentagem dos depdsitos da
Caixa Econdmica Federal a ser fixada pelo Ministério da Fazenda;
a subscricdio compulséria de letras imobilidrias incidente sobre a
construcio de iméveis residenciais de valdres acima de 500 vézes o
‘maior saldrio-minimo do Pais e sbbre o aluguel de iméveis resi-
denciais. : ' '

Atuacto do Govérno Federal

At o momento o BNH ndo colocou em funcionamento tddo o
mecanismo criado pela lei do Plano Habitacional. De acodrdo com in-
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formagbes recenter (4), o Banco deu prioridade & construcio de
casas destinadag a eliminar ndcleos regidenciais tipo favela, através
de emprésas publicag locais constituidas para ésse fim (Companhia
de Habitacio Popular — COHAB). O programa revelado visa a
congirucio de 47 000 regidéncias, neste ano. Considerando-se, po-
rém, as cidades ainda nfo abrangidas pelo -Plano, entre ag quais vé-
riag grandes cidades (Curitiba, Belo Horizonte, S&o Paulo), é pro-
vivel que o programa vise a um objetivo maig amplo. O prazo de
sua execucio dependerd dos recursos do Banco, uma vez que as cons-
trugbes sdo inteiramente financiadas pelo BNH, cabendo aos érgéos
locais as despesag com a aquigi¢ido de terreno, urbanizacio e admi-
nistraciio. '

Os mecanismos de atuacfio do Banco, através de entidades pri-
vadas, entrstanto, ainda estio sendo objeto de estudos. Foram di-
vulgadas instrucbes para a congtituicfio de cooperativas e estio eﬁ1
fase final og estudos para orientar o funcionamento de Sociedades
Civis Habitacionais e Fundactes Habitacionais.

Egsas outras modalidades de atuacio permitirio ampliar subs-
tancialmente os programas habitacionais através da captacéo de no-
vog recursos — dog interesgados, dos empresdrios e capitalistag —
e da mobilizacfio da capacidade empresarial privada.

Além do programa definide na Lei n® 4380, o Govérno Fe- '
deral adotou cutras medidas de grande relevincia para o problema
habitacional. Através da Tei n.° 4494, de 1964, foram reformula-
das as normas para aluguel de iméveis, permitindo-gse a fixacdo li-
vre dog valéres em movos contratos, bem como a possibilidade de
introduzir correcio monetdria dos valdres do aluguel em funcio
Qos indices de correcfio a serem fixados pelo Congelho Nacional de
Economia. Para os confratos antigos ou ji vencidos, prevé-gse um
mecanismo de corre¢do progressiva, de maneira a atualizar os alu-
guéis no prazo de 10 anos. Essa medida legal vird estimular a apli-
cacdo de recursos privados em casas para aluguel, o que vem aten-
der a uma parcela substancial da demanda de habitacdes.

Outra medida relevante foi a Lei n.? 4591, de 1964, que esta-
beleceu normas para a incorporacio de prédios em econdominio, fi-
*xan.do as respongabilidades e definindo um processo regular para
Aas incorporacbes.

{(4) Carta da Prof.® Sandra Cavalcanti licad jornal
de 8o Paulo”, de 22 de abril de 196;%1‘1 i publicads no jornal 0 Hstado
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V — PROGRAMA MUNICIPAL DE HABITACAO

Conceito e dreq de atuacio

Roteiro do Programa

Ftapas do Programagdo

Relagbes entre o Programa Municipal de
Hobitagio e o Pluno Diretor

Implantagdo do Programa

Conceito ¢ Area de Afuacdo

O Programa Municipal de Habitagio geria um instrumento d.e'
coordenaciio administrativa entre og trés niveis de govérno e a ini-
ciativa privada, com relagdo a implantagio habitacional dentro de
uma area territorial definida. O Poder Municipal estabelecers a lo-
calizacdo adequada para uso residencial, adotard normas de con-
+role do uso da terra e das edificaces, em consonincia com pa.drﬁve_s.
federais estabelecidos e programard a construcio préopria de ha-
bitacBes e os servigos plblicog diretamente ligadog com a expansio
da 4rea urbana. O Govérno Estadual aplicard os seus recursos €m
habitacio e servigos em acdrdo com o Programa Municipal de Ha-
bitagfio. O Govérno Federal aplicard os seus investimenfos préprios
em habitagio em consondncia com o Programa, € exigird a confor-
midade com o Programa Municipal de Habitacho dag injciativas par-
ticulares que pleitearam beneficios federais para construcio resi-
dencial. O programa deverd abranger toda uma Area metropolitana,
assim entendida a Area contigua dentro da qual ge verificam og des-
locamentos didrios da habitacio para o emprégo. O Govérno Fe-
deral e o Govérno Estadual podem e devem estimular uma progra-
magio désse tipo, que abranja a 4rea de virios munieipios. Na au-
séneia de uma programagio metropolitana pode, entretanto, um mu-
nicipio isolado ter um programa para a sua 4rea territorial.

O programa de habifagfio esta intimamente relacionade com o
planejamento urbano em geral, conforme se expbe abaixo, e abran-
pe: definicio de uma politica habitacional com relaciio & Area geo-
grifica de atuagdio; previgio do desenvolvimento habitacional com
vecursos ptiblicos e privados, por um periodo determinado; progra-
maciio de investimentos piblicos em relacfio & habitacio e servigos
pfiblicog correlatos, nos vérios niveis de govérno, e adocéio dos ins-
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trumentos piblicos de contrdle e incentivo 4 iniciativa privada per-

tinente & area geografica de atuacfio. Nio se incluem no programa
outrag modalidades de atuacfio do govérno estadual ou federal que
afetam gendricamente ¢ problema habitacional sem estar vinculado
a umsa drea especifica, como é 0 caso das normas de correcdo mo-
netaria, registro de imdveis, lei do inquilinato, estimulo 4 poupan-
ca, etc. fsges agpectog extfo situados no nivel do Plano Nacional de
Habitagho.

Roteiro do Programa

Apresentamoes a seguir um roteiro preliminar dog elementos
que deverdo constar de um Programa Municipal de Habitagio, Nor-
malmente ag Prefeituras e os drgios encarregados de servigos pi-
blicos possuem os seus programas de expanséo. Durante a elabora-
ciio do plano habitacional seria promovida, pelos préprios orgéos
encarregados, uma reformulacio daqueles programag a vista das no-
vag divetrizes e dag previegdes formuladas s6bre a demanda habita-
cional. As prefeituras maiores possuem, também, habitualmente, o
seu c6digo de obrag, normas para loteamento e algumas normas de
zoneamento. Teses instrumentos, entretanto, foram elaborados ha
bastante tempo, adotando-gse férmulas rigidas e sem um conheci-
mento dag condicfey sdeio-econdmicas da populacho e de diretrizes
adequadas para o crescimento urbano. Um reflexo dessa inadequa-
cio & a proliferacio de golugbes extra legais: construgbes e arrua-
mentos clandestinos. ¥ extremamente oportune, por conseguinte, re-
formular essas normas, tendo em conta um plano preliminar de ur-
banismo e o programa habitacional que apresentari um dimensio-
namento adequado dag necegsidades habitacionais e uma avaliagio
das possibilidades da populagio,

Os iteng principaig de um Programsa seriam os seguintes:

1. Defini¢do de uma politica habilactonael com re-
lacdo & 4rea do programa. Entende-se por politica uma
definicdo dos objetivos ou finalidades que se pretendem
atingir com o programa, dos principios ou diretrizes que
devem guiar o programa, delimitando as responsabilida-
des ptiblica e privada, ¢ esclarecendo os meios que serdoc
utilizados, e, finalmente, as prioridades a serem seguidas.
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2. Previsio global da construciio e melhoria de ha-
" bitagdes, tanto do setor publico como privado, no perio--
do de tempo congiderado.

8. Programa de acio direta do poder publico, com-
preendendo urbanizacdo, construcdo de habitagdes, dis-
tribuicdo ou financiamento de materiais, subvengles e
outras formas de atuacio, incluindo a definicdo das res-
pongabilidades, os padrbes, os objetivos, localizagiio, re-
cursos e fontes ue Irinanciamento.

4. Programa de servigos publicos egsenciais desti-
nadog s “4reas prioritdrias para desenvolvimenio ha-

bitacional”, com a definicio de respomsabilidade, obje--

tivos, localizagfio, recursos e fontes de financiamento.
5. Definicio das “areasg prioritariag para desenvol-
vimento habitacional” dentro das wonasg residenciais.
6. Definicio das dreas de uso plblico destinadas as.
“4yeas prioritidriag” para efeito de desapropriacéo ou exi-
" péncia de reserva para novog parcelamentos.

7. Definicio de Areag para uso residencial — que:
eventualmente necessitam ser desapropriadas por interés-
ge gocial. :

8. Normas de parcelamento de terra (loteamento e
arruamento) para tdda a drea abrangida pelo programa,
contendo disposicbes especiais para ag “4reas priorité-
riag”.

9. Normas de uso da terra (zoneamento) para td-
da a 4rea abrangida pelo programa, contende disposicoes:
especiais para ag “dreas prioritirias”.

10. Normas de edificacdo para fins residenciais, ha-
bitualmente constantes do cédigo de obras do municipio.

11, Delimitacio de Area urbana e rural, para efeito
de lancamento de impostos, e adocio de normas de con-
trole.

12. Impbsto territorial urbano e impdsto predial. In-
cidéncia, isencdes e normas de aplicacio,

1 essencial para a programacfo proposta o conceito de “4rea
prioritdria para desenvolvimento habitacional”. Entendemos por es--
sa expressfo a Area assim definida, por ato do Prefeito Municipal,.
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dentre do Programa de Habitacio, e que obedeca aos seguintes eri-

“tériow: atender A necessidade de terrenos urbanos destinados & ha-

bitacio popular para o8 proéximos 5 anocs, dentro dos padrdes ado-
tados de densidade; localizar-se de forma a permitir a extensdo
econdmica dog servicog plblicos essenciais nos préximos B anos, lo-
calizar-se de forma a permitir tempo razoivel de deslocamento pa-
ra um nfcleo de comércio e gervicos e para locais de trabalho; evi-
tar a gegregacio dag camadas populares na drea urbana.

0s8 terrenos abrangidos pelas “dreas prioritarias para desenvol-
vimento habitacional” gseriam sujeitos a disposicles especiais para
uso da terra, parcelamento e edifica¢fes para permitir a criacio de
nucleog residenciais adequados e ao alcance das camadas de menor
renda. Nesga drea seriam executados prioritdriamente og servicos
pliblicos essenciais e os terrencs seriam sujeitos ao impésto terri-
torial elevado enquanto nfo utilizados, além de outrosg incentivos &
sua utilizacio mais rapida.

Ftepas da Programacio

Sugerimos, a geguir, um roteiro dos principais passog neces-
gérios A elaboracdo e aprovacio do Programa pelas virios érgios
envolvidos, definindo sucintamente a responsabilidade de cada um
déles:

1. Caberd ao Executivo Municipal a elaboracio do
Programa, através de um érgiio de planejamento urba-
no ou de um 6rgdo especializado em habitac¢iio, em intima
vinculacdo com o primeiro. Deverdo participar da sua
elaboracio representantes credenciados pelog varios 6r-
gios que terdo intervencdo no programa, quer privados
(concessiondrios de gervigos publicos), quer piblicos
(municipais, estaduaiz e federais). Na elaboracio do
Programa serfio obedecidas as normas federais e esta-
duaig apliciveis. : _

2. O programa seria submetido & CAmara Munici-
pal para o efeito de aprovar a politica habitacional e os
ingtrumentos de aplica¢io dependentes da Lei, tais como:
a) diretrizeg para o tracade viario e a fixacio de nermas
de edificacdes, zonecamento e parcelamento da terra; b)
modificacio de impogtoy, autorizagdo de despesag e even-
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tualmente autorizacdo para criagiio de érghos e cargos
publicos.

3. A seguir, o programa deveria ser encaminhado
a0 exame dos Orglos competentes do Govérno Kstadual
para ei2lto de decidir a participacic do Estado prevista
no Programa Municipal, Como poucos HEstados egtio
preparados para aluar no campo da habitacio, o Orgio
adequado para examinar o programa seria o de planeja-
mento estadual, que j4 existe em quase todos os Estados.
Caso o Fstado possua um 6rgio especializado, habilitado
a ama apreciacio do programa, seria oportuno obter a
sna anuéncia. De qualquer forma, serd importante que
og 6refios estaduais que vio participar do programa (or-
gics de servigos piblicos, financiamento, ete.), tenham
colaborado na fase de sua claboragio e recebam deter-
minacées de Chefe do executivo no sentido de incorpo-
rar as tarefas a4 seu cargo nha sua programacio propria.

4, No seu estdgio final, o programa seria submeti-
do & consideracio dos érgios federais — SERFIIAU e
BNH — objetivando, principalmente, o seguinte: a) reali-
zar o3 investimentos préprios do Bancoe para og projetos
congtantes do programa e b) exigir a conformidade com
o programa para as iniciativas que solicitem os demaig
beneficios federais para habilitagio (crédito, redescon-
to, programas de assoclagOes, ete.).

A discriminacdo acima indica uma seqiiéneia 16gica na trami-
tacio do programa, o que ndo impede a execugio simultdnea de al-
gumas etapas, Assim, as medidag indicadas nos itens 2, 3 ¢ 4 po-
deriam ger realizadas concomitantemente,

Relogbes entre o Programe Municipal de Habitagdo e o Plano
Diretor ‘

Dentro de um processo de planejamento urbano, o plano-dire-
tor é um documento oficial que define a politica municipal sObre
o desenvolvimento urbano e abrange a fixacfio de objetivos, prin-
cipios e normas referentes ao uso da terra, circulacdo e implan-
tacdo dos equipamentos. Og seus principaig instrumentos de apli-
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cagho consistern nos codigos de zoneamento e de parcelamento da
terra e no programa municipal de investimentos.

- O Px:ograma Municipal de Habitagdo, como foi esquematizado,
geria mais um instrumento de aplicacio do plano diretor. O pro-
grama da habitacio contém partes dos outrog instrumentos, tais
como: a definicio das zonag de habitacfio e as normas de urbani-
zaglo, que estario compreendidas no codigo de zoneamento; as
normas especificas para subdivisdo de terra, incluidas genérica-
mente ne cddigo de parcelamento da terra. Os investimentos mu-
nicipais necegslrios para o programa habitacional devem constar
do Programa Municipal de Investimentos.

Apesar dessa duplicaciio, ¢ programa habitacional abrange
também outros asgpectos, como a politica tributdria referente aos
terrenos e prédios urbanos, exigindo 6rgio e recursos préprios pa-
ra sua realizagfo. Mals ainda, o programa habitacional, como ins-
trumento de colaboracio enfre os varics niveis de govérno, conters
em documento unico todos og elementos necessarios para os pare-
ceres e decigdes dog virios O6rgios a que val ser submetido.

O Programa Municipal de Habitacio poderd ser realizado des-
de que se possuam diretrizes gerais para o crescimento urbano. Po-
dera, no entanto, ser preparado juntamente com um planc preli-
minar de urbanismo, que certamente demandarid um prazo bem
menor do que um Plano-Diretor completo, com todos os seus ins-
trumentos.

A Implantagio do Programa

A implantacio do programa exigird o estabelecimento de uma
rotina definida, com a definicio dos érgdos que atuario no processo,
das atividades que cabem a cada érgfo, o roteiro da tramitacio, e
o8 prazos de sua execucdo.

Sera fundamental, entretanto, que o SERFHAU e o BNII es-
tabelecam a vinculacio dos créditos para habitacfio e dos investi-
mentog diretos do Banco as dreag prioritarias definidas nos pro-
gramag. Egsa vinculagio serd o estimulo essencial de t6da a pro-
gramagio habitacional dog municipios., A eficicia désse tipo de esti-
mulo federal pode ser constatada pela criacfio, em menos de quatro
meses, de 5 COHABg, de norte a sul do Pafs (*), além de quatorze

(*) Carta do Presidente do BNH, acima  mencionada.
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em organizaciio, mediante autorizages legiglativas municipais ¢ &
adocfio de estrutura, pormas de operacio e programas estabelecidos
pelo Servigo Federal

O anteprojeto de Lei do Plano Habitacional, quando encami-
nhado a0 Congresso, continha uma indicagdo de prioridade “para
ag iniciativas privadas que meregam o aprovagdo dus autoridades
municipais e que contribuam para a solugio de problemas habita-
cionais definidos como prioritdrios por essas autoridades e pelo
SERFHAU” (artipo 4.°, item III do projeto). Os dispositivog su-
blinhados, embora aprovados pelo Congresso, foram vetados pelo
Chefe do Executivo., Koi conservado, entretanto, o principio geral
da coordenacfo dos esforcos na mesma area: “Sers estimulada a
coordenacio dos esforcos, na mesma Area, ou local, dos 6rgios pd-
blicos federais, estaduais e municipais, bem como das iniciativas
privadas, de modo que se obtenha a concentragio e melhor utiliza-
¢io dos recursos disponiveis” (art. 8., § 1.° da Lei n.® 4:380). Jul-
gamos que a sugestdo do veto fol feita pelo receio da complexidade
e da demora que 8sse sistema de prioridade pudesse introduzir. En-
tretanto, o principio adotado naquele texto esta correto e gera im-
prescindivel que os Grgfos executores do Plano Habitacional venham
5 utilizé-los. Seri necessiria certamente a fixagdo de prazos ade-
quados para a montagem do sistema. Numa primeira fage, a ado-

¢o de um programa néo seria condicdo indispensivel para a exe-

cucio de investimentos e concessdo de beneficios pelog drgaos fe-
derais, mas apenas seria dada certa prioridade para as Areas abran-
gidag pelos programag locais. Apds um cerfo prazo, geria exigida
a apresentacio do programa habitacional local para a utilizacfo de
recursos federais. '

Poderia ser objetado que a escassez de técnicos em planeja-
mento urbano no Brasil constituiria um impedimento & elaboragio
de programa habitacional tal como fol esquematizado. Se faltam
urbanistas para a elaboraciio dog préprios planos das cidades, come
geria possivel preparar os programas de habitagdo?

Julgamos, entretanto, que a formulagfo da exigéncia de ela-
boraciio do plano preliminar de urbanigmo e do programa de habi-
tacdo, juntamente com o estabelecimento de um roteiro bésico para
sua preparacdo e tramitacio, vird acelerar bastante a formacio de
especialistas e sua utilizagdo. No momento, apesar da escassez ted-
rica de urbanistas, existe subocupaciio de muitos ténicos especia-
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lizados, inclugive com cursos no Exterior. O estabelecimento do sis-
tema de trabalho preconizade permitirad definir um método ade-
quado para a elaboragfio e ingtalay um mecanismo para sua imple-
mentacéio, que estimulard a demanda do planejamento urbano pelas
Prefeituras.

Dois exemplos atestam como o estabelecimento de normas ade-
quadas de mecanigmo de aprovagio, unide & utilizaciio de vanta-
gens fiscais e crediticias, permitiu a criaghn, em prazo curto, de
uma capacidade técnica na elaboragio de documentos necessirios
4 andlise técnica e 4 decisbes dos drgdos plblicos. Referimo-nos,
em primeiro lugar, & técnica de elaboraciio de projetos industriais,
exigida pela primeira vez no Bragil, pelo BNDE, criado em 1952,
Hoje em dia jA digpomos de quantidade razoAvel de técnicos e fir-
mas habilitados a elaborar projetos técnico-econdmicos nog moldes
golicitados pelo BNDE e pelos Bancos regionais de desenvolvimen-
to. Como oufro exemple, o “Guia do Investidor”, elaborado pela
SUDENE em 1959, permitiu acelerar a elaboracio de complexos
projetos e o estabelecimento de uma série de decisdes de varias em-
présas particulares, da prépria SUDENE, do Banco do Nordeste,
da CACEX, CPA e outrog 6rgdos envolvidos na concessiio de incen-
tivos fiscais no Nordeste.

Obviamente serd  imprescindivel acelerar o treinamento de
téenicos na preparacio dog programas ¢ a sistematizacio do proces-

80 de planejamento facilitard o ensino técnico adequado.

O estabelecimento de método e o treinamento de pessoas capa-
zes de elaborar os programas e utilizd-log exigird o dispéndic de
recursos financeiros e humanos considerdveis, que serfio certamen-
te compensados pela melhor adequacio e maior eficiéncia do pro-

- grama habitacional, que envolve a melhoria das condigbes de vida

(.ie milhes de brasileiros e a mobilizaciio de parcela substancial do
Investimento hrute da Nacéo,



