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INTRODUCAO

O tema do presente trabalho foi titulo de curso de pds-graduagio, ofereci-
do pelo Departamento de Ciéncias Sociais da Universidade de Séo Paulo no ano
de 1979, ministrado pela Professora Dra. Eva Alterman Blay.

Aliando as discussdes havidas em classe, os textos lidos durante o curso ¢
as preocupagoés com relagdo & nossa pesquisa, na drea de geografia humana, or-
ganizamos nossas sugestdes de fontes de pesquisa, bem como pequenos comen-
tdrios e sintetizamo-los no presente texto.

Na tentativa de encontrar maiores esclarecimentos sobre como se confi-
gurava a resolugdo do “‘problema da habitagio popular” em Séo Paulo, antes dos
surtos industriais que tiveram lugar na regido metropolitana, encontramos algi-
mas informagBes sobre a existéncia de empresas relativamente grandes e moder-
nas (j4 em 1890) cuja finalidade era a construgéo de casas populares para alugar
ou vender. '

Tenciondvamos uma anélise mais aprofundada da dimenséo, da importin-
cia, e do funcionamento efetivo de tais empresas, bem como da origem dos seus
capitais.

Dado que essa intengfo demandaria investigagdes histéricas mais aprofun-
dadas, optamos por reservar esta preocupagio para nossa dissertagio de mestra-
do, apresentando aqui apenas a mengdo de sua existéncia e um anexo com infor-
magoes bdsicas sobre essas empresas,

Além dessas preocupagdes, procuramos entender a atuacio cfetiva do Es-
tado, recorrendo ao Cédigo Civil brasileiro e dele retirando os documentos legais
que a nosso ver tivessem relagao direta com es questoes da habitagfo, da cons-
trugdo civil, do financiamento e da habitagdo popular.

Na verdade, depois de redigidas as principais notas, verificamos que entre

a intengdo primeira e ¢ resultado apresentado havia uni grande cspago. Tentare-
mos preenché-lo através da nossa dissertagéo de mestrado, que comportaria uma
andlise mais aprofundada.

1 - O ESTADO CAPITALISTA, SEU PAPEL E RELAC(-)ES COM A
DIVISAO SOCIAL DO TRABALHO

Nas presentes notas utilizaremos o conceito de Estado, entendendo-o co-
mo produto da divisdo social do trabalho, Uma divis@io, que desenvolvendo-se
desde as sociedades mais rudimentares, desembocou no-desenvolvimento da so-
ciedade de classes, da qual uma amostra da sociedade capitalista da atualidade
brasileira serd tomada como objeto de investigagio.

Nio- caberia aqui estabelecer a evolugdo do conceito de Estado até os dias
de hoje, mas ressaltaremos apenas os pontos fundamentais que caracterizam ou
mesme determinam as relagbes que se estabelecem entre o Estado, a diviséo so-
cial do trabalho ¢ a questio da habitagéo.




No decurso da evolugio social, o papel do Estado foi adquirindo fungbes

cada vez mais complexas, dentro das sociedades. Das origens do Estado, nas so-

ciedades rudimentares, ao Estado Burgués, muitos aspectos da realidade foram
transformados restando, porém, ao Estado, um papel cada vez mais centraliza-
dor, 20 mesmo tempo que as vdrias Instituigdes, que dele faziam parte, foram
multiplicadas, ampliadas, desdobradas. Da divisdo social do trabalho, de onde o
Estado surgit, pouco restou como forma original. As instituigdes que; no passa-
do o Estado criou e manteve, como o exército ¢ o aparclho de Jjustica, encon-
fram-se hoje mais subdivididas e multiplicadas com os setores de satide, educa-
gfo, comunicagbes, ampliados sua dimensdo ¢ seu poder.

Dentro do Capitalismo ocorreram vétias formas de Estado. H4 também

diferengas entre a forma de intervengdo do Estado nos paises capitalistas centrais
€ nos paises subdesenvolvidos, sobretudo com relagfo is chamadas “politicas so-
clais”. : :
Alguns autores discutem a nogéio de “Estado do bem-estar™ que € aquele
“no qual o poder organizado ¢ deliberadamente empregado.... num esforgo para
modificar o jogo das forgas do mercado em, pelo menos trés diregoes” que po-
dem ser descritas, brevemente como subsisténcia, seguranga e “uma determinada
gama de servigos sociais”.(Marshall, 1967).

O atendimento das politicas sociais, englobando os setores de saride, habi-
tagio, educagdo, etc., nos Estados capilalistas deve garantir a reprodugio social
do sistema. Esse atendimento, pode variar a intensidade da atwagao numa das trés
diregdes mencionadas acima. Geralmente, nos paises capitalistas subdesenvolvi-
dos a intervengio do Estado garante, e em niveis bastante precdrios, as condigdes
de subsisténcia e seguranga do sistema. o

Para a execugfo de suas fungdes o Estado deve munir-se de tods um apa-
rato de instituicdes. A gama das fungdes excreidas pelo Eslado torna-se mais

- complexa, acompanhando a evolugiio da divisfio social do trabalho.

No Brasil, evidentemente, nio ocorreu fato diferente, isto ¢é, também as
instituigGes componentes do Estado foram crescendo, na medida em que crescia
e polarizava-se a divisao social do trabalho,

Para se fer uma idéia da complexizagio pela qual passou o aparelho admi-
nistrativo do Estado no Brasil, e em seus diversos niveis de atuacao (federal, es-
tadual e municipal), a Administragio do Império em 4 de julho -de 1882 era
assim constituida : (Almanach de SP — 1882) : '
Conselho de Estado (Imperador, 2 membros extranumeririos periencentes a fa-
milia real, 12 membros ordindrios);

os Ministérios: do Império, da Justiga, da Marinha, da Guerra, dos Estrangeiros ¢
da Agricultura, Comércio e Obras Piiblicas;

o Senado (53 senadores e 15 funciondrios):

a Cémara do Deputados: (122 membros).

A organizagio administrativa da provincia de Sio Paulo constitufa-se de
um:

Presidente (nomeado pelo governo central), ¢ da Assembiéia Provincial (36
membros eleitos por biénio),

A Provincia de Sio Paulo era representada por 4 senadores e 9 deputa-
dos gerais. Com relagfio aos servigos, mantinha a rede de J ustica, através de um
Tribunal de Relagio, com 7 desembargadores. Dividia-se em 48 comarcas, com
80 termos, sendo 62 preenchidos com jufzes letrados.

Da Cimara Municipal participavam apenas 13 vereadores que.integra-
vam 6 comissdes que reprosentavam e executavam as fungdes de Estado através
das comissbes de Contas, de Orcamento, de Obras, de Justiga, do Matadouro, e
de Datas.




Para se ter uma idéia do tamanho pouco expressivo das fungoes executadas

pelo governo, no Estado de Sao Paulo em 1890 (Almanach, 1890) elas resu-
miam-se em:
Secretaria do Governo (26 funciondrios), Secretaria Militar (2 funciondrios),
Tesouro do Estado (42 funciondrios), Inspetoria de Higiéne (3 funciondrios), Su-
perintendéncia de Obras Piblicas (17 funciondrios, sendo 6 engenheiros), Ins-
petoria Geral de Terras e Colomzagao (24 funciondrios), e Hospedaria de Imi-
grantes (17 funciondrios).

Jiem 1915 o Governo do Estado de Sdo Paulo era assim composto:
Governador e Secretarias: do Interior, dos Negécios de Justiga e Seguranga Pii-
blica, de Agricultura, Comércio e Obras Piblicas, da Fazenda e Tesouro do Es-
tado.

Na Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo restavam, nessa época, apenas as
Comisstes da Cimara, de Justiga, Higiéne, Obras, e de Finangas. (Almanaque do
Estado de SP — 1915).

Os 6rgios e instituigdes mais lmportantes do governo do Estado de Sao

Paulo em 1979, resumidamente comporiam-se pelas Secretarias: de Governo, de
Seguranga Piblica, da Satide, da Agricultura, do Comércio e Indistria, de-Es-
portes e Turismo, da Educagfo, das Relagdes no Trabalho, da Promogio Social,
da Justiga, da Fazenda, da Administracao, do Interior, de Economia e Flaneja-
mento, da Cultura, dos Transportes, de Obras e Meio Ambiente, ¢ pelas princi-
pais Empresas Estatais e Universidades:
CEAGESP - Companhia de Entrepostos ¢ Armazens Gerais, CETESB — Centro
Tecrnoldgico de Saneamento Biasico, SABESP — Companhia de Saneamento Bd--
sico do Estado de Sdo Paulo, USP — Universidade de Sio Paulo e UNESP (vi-
rios campus).

Observande a evelugio do quadro de fungSes do Estado percebemos um
processo de burocratizagiio cujas determinagdes estdo dentro do préprio pro-
cesso social na forma como ele se deu aqui no Brasil. As necessidades sociais
aumentaram, e o Estado passa a comprometer-se cada vez mais com a viabiliza-
¢@o da acumulagdo, assumindo alguns encargos da infra-estrutura social coletiva,
incluindo af, por exemplo, uma rede de transportes que viabilize (e em ritmo cada
vez mais veloz) a circulagio das mercadorias e da forga de trabalho, auto-gstra-
das, metrd; subsidiando a instalagdo de distritos industriais para determinadas
empresas privadas, socializando esses investimentos e privatizando seus lucros. O
importante ¢ perceber que, no Brasil, sobretudo na Gltima década e meia, a sele~
¢ao dos encargos da infra-estrutura fisica assumidos pelo Estado, deu-se em
grande medida, beneficiando diretamente a alguns capitais privados em detri-
mento do atendimento das reais necessidades bdsicas da populagao

A burccratizagio do Estado, a divisdo cada vez mais hierarquizada das

* fungdes e do poder, procederam das necessidades de viabilizar e controlar-o pro-
cesso de acumulagao tal qual ele se deu no Brasil. Dessas necessidades resultou o
aparecimento das infimeras empresas estatais e para-estatais, nos niveis federal,
estadual e municipal, que atualmente incorporam os quadros da administragéo
publica (exemplo: EMBRATUR, EBCT, ELETROBRAS, TELEBRAS, EM-
BRATEL, NUCLEBRAS, SABESP CETESB CEAGESP EMPLASA,
EMURB, elc.).

Operando com dados dos recenseamcntos gerais do pais verificamos que a
populagio empregada pela administragfio piblica em 1940 importava 405.028
funciendrios, em 1950, 512.644, em 1960, 661.911 e em 1970, 1.152.34] fun-
ciondrios. A par ticipag:ﬁo de funciondrios piblicos na composiciio do total de tra-

" balhadores ativos do pais, no mesmo periodo representou, respectivamente 2,7%,

2,9%, 29% e 3 8%, o que significa' que os quadros .da administrago publlca

alargaram-se mais que os setores produtivos ou de comércio do total do pais.

Concomitantemente ocorreu, dentro do aparelho do Estado, grande divisao de

trabalho,



Para atender a organizagio e a complexidade do aparelho e das atribuigbes
do Estado no Brasil ou em qualquer outro Estado, h4 que recobhecer-se que para
cada tipo determinado, especifico de reprodugdo da produgéo {tipo de acumula-

.G#0) hd uma articulagio diferente das classes sociais. Classes estas que surgiram
no processo histérico da divisio social do trabalho, sendo que, para a configura-
¢lo atval da sociedade de classes muito contribuiram as transformages econd-
mico sociais ocorridas no final do século passado e inicio do atual,

O Estado capitalista representa esta articulagdo de classes. Ao mesmo

tempo o Estado preside as condigbes de acumulagio, agindo também para uma

determinada reprodugido da estrutura de classes. O aparecimento e a evolugdo do
Estado Brasileirc, s6 podem ser vern entendidos 3 partir de uma andlise econdmi-
co-politica, ou seja, do levantamento das necessidades econdmicas objetivas do
modo de acumulagdo e, ao mesmo tempo, de come os agentes politicos acelera-
ram cu freiaram o processo de desenvolvimento do modo de acumulagio. Este
conjunto de necessidades e articulagGes apresenta-se diferente em cada época.

A simples concorréicia é incapaz de assegurar a reprodugio do modo de
produgio e dos regimes, o Estado € imprescindivel, H4 alguns setores onde a in-
versdo dos capitalistas nio lhes € interessante, porém sua existéncia ¢ manuten-
¢do sdo indispensdveis & reprodugéo do capital e mesmo do sistema capitalista
como um todo. Estes exemplos sfo assumidos pelo Estado,

Como exemplo, poderiamos citar os sistemas de transportes, a produgio de
servigos judiciais, de educagfo, de saide, de seguranga etc. Em alguns casos o
Estado Capitalista assume uma “relativa autonomia” mesmo em relagio ao pré-
pric grupo dominante que sustenta sua existéncia, para poder manter a *‘coeséo
geral das diversas classes”. Mas, de qualquer modo, seu papel € o de assegurar as
condigdes de reprodugio ampliada do capital.

Sumariamente, recorrendo a alguns autores (Deutscher, I e Poulantzas —
1969), arrolamos as fungdes gerais do Estado Capitalista, quais sejam:

— criar condigBes gerais materiais da produgdo, nio criadas pelos capitais priva-
dos individuais (condiges estas que variam de pafs a pafs e também no tempo —
normalmente apresentam-se mais diferenciadas nos pafses de capitalismo retar-
datdrio como o Brasil); :

— determinagio e defesa das relagdes juridicas gerais e regulagad da relagio *“‘ca-
pital-trabalho™ (a fixagio do saldrio minimo, etc.); ’

— garantir reprodugdo e expansio do capital total nacional no mercado interna-
cional.
Para entender a questdo da habitagio popular, na-forma como se apresenta
hoje no Brasil, terfamos que desvendar qual tem sido e como tem evoluido o pa-

pel do Estado no atendimento dessas condigbes gerais (internas .e e}temas ao-

pais), necessdrias A reprodugio ampliada do capital.

Como nosso intuito € colocar em foco a questdo da habitagio popular ou
da “habitagao do pobre” em Sdo Paule, e suas relagdes com a atuagio do Estado
- Brasileiro ¢ com a divisdo social do trabalho, aqui configurada, teceremos algu-
mas consideragdes sobre o que € e como sc apresenta hoje a populagio pobre
paulistana, .

Entendemos por populacio pobre a parcela da forga de trabalho qué atra-
vés do saldrio nio consegue cumprir as necessidades bésicas de sua reprodugio,
Ou seja, ndo consegue alimentar-se, morar, vestir-se, cuidar da higiéne e sadde,
mesmo nos padrdes considerados, pelo conjunto da sociedade, minimos para
evitar o comprometimento da prépria reprodugdo biol6gica. Essa faixa da popu-
lagéio representa um grande contingente, a maioria dos milhges de habitantes que
residem hoje na Regido Metropolitana de Sdo Paulo — Grande Sio Paulo,

A industrializagéo, na forma como realizou-se no Brasil e em Sao Paulo,
tomada do inicio do presente s¢culo até os dias de hoje, apenas apressou a orga-
nizagao e polarizagio da estrutura social necessdria ¢ correspondente a0 mo-
mento politico-cconbmico que se desenrolava interna e externamente ao pafs,
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A forma que assumiu o processo de proletarizagdo, o empobrecimento
geral  das classes trabalhadoras, ainda ndo determinaram grandes mudangas na
atuagio do Estado Brasileiro, quanto as politicas socias.

Ainda com relago ao atendimento as politicas sociais do Estado, € ideolo-
gicamente condizente com o sistema capitalista a prega¢do das médximas: “cada
um tem direito 3 saiide, 4 instrugio, a uma casa para morar, efc.”’, Porém os tipos
especificos de acumulagdo pelos quais tem passado a economia brasileira exigi-
ram que o Estado freasse os niveis salariais, mantendo-os sempre baixos, atin-
gindo sobretudo as camadas mais pobres € com isso impedindo a ¢ssa populagao
o0 acesso a salide, 4 instruc@o e & casa para morar.

O Estado, por sua vez, compra esses servigos de empresas privadas, re-
passando-os 3 populagdo através de condigdes muilo resiritas. Por exemplo, na
4rea de satide 80% das verbas do INAMPS sio dispendidos para pagar servigos
hospitalares privades. No setor da educagfo, ¢ sobretudo no ensino superior o
Estado vai delegando, pouco a pouco, a rede privada de ensine o suprimento das
novas vagas criadas, Com a habitagio ocorre o mesmo, o Estado repassa fundos
.do BNH através do Sistema Financeiro de Habitagfo, para a construg&o ¢ finan-
ciamente de iméveis geralmente fora do “padrio popular”, oferecendo porém
faixas bastante largar de lucros para as empresas construtoras e empreendedoras.

2 - 0 ESTADO BRASILEIRO E A QUESTAO DA HABITACAO

Nio foi a industrializagao que engendrou a insuficiéncia de moradias para
os pobres. Porém, na forma como ela s¢ deu no Brasil, concentrada ¢ cenlraliza-
da, fez desencadear, simultaneamentc as transformagdes sociais que foram
ocorrendo no campo, um imenso fluxo migratério de populagfio convergindo
principalmente para Sao Paulo.

Desencadeou-se, também, um crescimento da cidade, cuja ordem jamais
emanou de objetivos de uma “politica de atendimento das necessidades basicas da
populagao”.

Coube ao Fstado, através da Lei n® 185, de 14 de janeiro de 1936, regula-
mentada em 30/4/1938, a fixacdo do primeiro saldrio minimo do pais. O artigo
12°da Lei dizia o seguinte; *“Todo trabalhador tem direito, em pagamento do ser-
vigo prestado, a um saldrio minimo capaz de satisfazer, em determinada regido
do pais e em determinada época, as necessidades normais de alimentagao, habita-
¢do, vestudrio, higiéne e transporte’. (CODIGO CIVIL BRASILEIRO — 292
edigio, 1979).

A evolugiio do processo generalizado de empobrecimento da populagao
brasileira, nas décadas posteriores i regulamentaciio dessa Lei, e, sobretudo na
viltima década — assunto sobejamente denunciado e comentado por diversos en- -
saios — expressa a indiscutivel contradigao entre a expresséo legal emanada pelo
Estado e sua atuaciio pritica no tocante 4 politica social - em especial aos mode-
los econbmicos fundados no arrocho salarial.

No intnito de investigar cronologicamente, a efetiva atuagio do Estado
Brasileiro junto & questdo da habitagio e da habitagdo popular, realizamos uma
pequena coletdnea da legislagao federal interessando ac tema:

Decreto-Lei n? 58 de 10/12/1937 — que dispde sobre o loteamento € a venda de
terrenos para pagamento em prestagoes;

Decreto n° 3.079 de 15/09/1938 — que regulamentou o decreto lei n? 58, que
dispbe sobre loteamento e venda de terrenos para pagamento em prestagoes;
Decreto-Lei n® 9.218 de 1946 — que cria a “Fundagdo da Casa Popular™;

Lei n? 4.380 de 21/08/1964 — que institui a corregdo monetdria nos contratos:
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imobi}iérios de interesse social, o sistema financeiro para aquisigao da casa pré-

- pria, cria 0 Banco Nacional da Habitagéio — BNH, Sociedades de Crédito Imobi-
lidrio, as Letras Imobilidras, o Servico Federal de Habitagio e Urbanismo e d4

outras prohdéncms,

Lei n? 4.494 de 25/11/1964 - que regula a locagfio de prédios urbanos (aparta-

mentos)

Lei n? 4.591 de 16/12/1964 — que dispoe sobre o condomimo em edificagdes e

as mcorporagoes imobilidrias; .

Lei n? 4.864 de 29/11/1965 — ue cria medidas de estimulo A inddstria de cons-

trugio civil; .

Decreto-Lei n® 70 de 21/11/1966 - que autoriza o funcionamento de associa-

goes de poupanga ¢ empréstimo ¢ institui a cédula hipotecdria;

Decreto-Lei n? 271 de 28/02/1967 — que dispde sobre loteamento urbano, res-

ponsabilidade do loteador, concessio de uso do espago aéreo ¢ dé outras provi-

déncias;

Decreto-Lei n? 322 de 07/04/1967 — que estabelece limitagGes aé reajusta-

mento dos pregos dos aluguéis e dd outras providéncias;

Lei n® 5.764 de 16/12/1971 — que define a Politica Nacional de Cooperativis-

mo, institui o regime jurfdico das sociedades cooperativas e dd outras providén-

cias;

Decreto-Estadual n® 52.892 de 07/03/1972 - que estabelede normas prelimi-

nares para preservacio da natureza e defesa -da paisagem e dé outras providén-

cias (decreto adicionado ac Cédigo Civil);

Lei 6.205 de 29/04/1975 — que estabelece a descaractcrizagao do saldrio minimo

como fator de corregiiv monetdria e acrescenta pardgrafo Gnico ao artigo da Lei

6.147 de 29/11/1974.

Decreto-Lei n? 58 de 10/12/37 - com ¢le o governo regulamentou as ven-
das de terrenos em prestagdes, tornando-as fdceis e generalizadas a camadas da
populagao que tinham nessa forma de compra {a prazo) sua alternativa de acesso
a casa propria. .

Em 1964, com a Lei n® 4.380, o governo passa a intervir no setor habita-
cional por intermédio do BNH, do SERFHAU, das Caixas Econdmicas Federais,
do IPASE, das Caixas Militares, dos 6rgdos federais de desenvolvimento regio-
nal e das sociedades de economia mista. Coloca a prioridade na- aplicagio de re-
cursos para a construgﬁo de conjuntos habitacionais destinados & erradicagao de
_ favelas e outras *condigdes sub-humands de habitag@o™, os projetos municipais &

estaduais em terrenos jd urbanizados e os projetos de cooperatwas para constru-
¢do da casa prépria.

O governo instituju ainda a corregdo monetdria das prestagoes imobilidrias
com base nas alteragbes do saldrio minimo. Vinculou alguns direitos: do finan-
ciamento, nos moldes do S.F.H., ao imével ser ocupado num prazo miximo de
até 180 dias posteriores ao “habite- se”, imprimindo um ritmo acelerado s ven-
das de imdveis financiados. Por sua vez essas determinagdes 1mphcaram em ne-
cessidades de um esquema mercado]églco mais moderno e agressivo, sendo que a
consequéncia imediata foi o crescimento do setor de publicidade ¢ propaganda
dcdu:ad ao assunto.

1975, ou seja, quase onze anos apds a fixagdo do saldrio minimo para
célculo do Indice de corregio monetiria o sistema é alterado. Descaracteriza-se o
saldrio minimo como fator, elegendo-se a variagio das ORTNs como base pa.ra
determinagdo da corregio monetdria.

Por outro lado, dentro das finalidades do BNH atribuiu-se- -Ihe, até mesmo,
*..[inanciar ¢ refinanciar projetos relativos 3 instalagfio e desenvolvimento da
inddstria de materiais de construgde e pesquisas tecnolégicas..,”

Sdo também, pela mesma lei (n® 4.380), criadas as Sociedades de Crédito
Imobilidrio, para operar em #reas geograficas definidas na sua autorizacdo de
funcionamento, sujeitando-se a restri¢io de nao operar em compra e venda ou




11

construgio direta de iméveis, salvo os necessdrios & instalagdo dos seus servigos.

Sio também criadas as letras imobilidrias (promessas de pagamento) emiti-
das pelo BNH e Sociedades de Crédito Imobilidrio. Seus valores nominais refe-
renciam-se pela UPC — unidade padriio de capital do BNH.

As UPCs seriam reajustadas semestralmente com base no Indice geral de
pregos, apurado pelo Conselho Nacional de Economia.

Com a Lei n? 4.591 de 16/12/1964 (que dispde sobre o condominic em
edificagbes e as incorporagdes imobilidrias) a regularizagio € racionalizagic be-
neficiam as construgdes verticais, os prédios de apartamentos, bem como regula-
se as incorporadoras de imdveis. E regulada a construgio em geral, a construgio
por empreitada ¢ a construgiio por administragao, agilizando-se a série de trimi-
tes e medidas pertinentes ao setor da construgao civil.

Em seguida, a Lei n? 4.864 de 29/11/1965 extingue a incidéncia de im-
postos em etapas das operagdes de financiamento, beneficiando diretamente ¢
criando estimulos & indiistria da construgdo civil.

Entendemos que a sequéncia de leis e decretos demonstron a atuagéo do
Estado, através do poder legislativo e executivo federal, no sentido de facilitar o
aparecimento da indistria de construgo civil nos seus moldes mais modernos,
ampliados e monopolicos.

Estd claro que a questio da habitagdo, no conjunto das atividades ¢ da
evolugdo da inddstria da construgfio civil teve um papel importante. Nio se pode
dizer, porém, que o aparecimento e evolugao da indiitria da construgéo civil vol-
tada 3 habitagdo, mesmo que facilitados e regulados pelo arsenal de decretos e
leis criados pelo governo, tiveram a intengido de apresentarem-se como solucio
20 problema da habitagio, senfio como alternativa para rentdvel € seguro inves-
timento industrial.

Os lucros (incorporados nos juros) da-fdceil e vultuosa escalada da indistria
da construgao da habitagfo, popular on de hixe, foram recentemente regulados e,
em parte, apropriados pelo proprio Estado, através de vérias empresas estatais ou
para-estatais, tendo como maiores exemplos o Banco Nacional de Habitagio e
até mesmo o Banco do Brasil. ‘

A acdo do Estado, no sentido de interferéncia na questao da habitacgo néo
se d4, porém, exclusivamente no nivel do poder federal.

As unidades da federacio, mas sobretudo os municipios, através de seus
legislativos e executivos, dirigiram e regularam, como até hoje fazem, as medidas
quanto & questao da habitacao.

No caso da cidade de Sao Paulo, parecem fer tido muita jmportincia as
leis:

—n? 1.666 de 1913 — que dispde sobre loteamentos e proibigao de construgdes
urbanas ou suburbanas sem que primeiro o terreno tenha sido arruade {esta lei
foi regulamentada pelo ato 769 de 1915);

—~ n?2 1.874 de 12/05/1915 — que estabelece os perimetros central, urbano e su-
burbano, impedindo que nessas zonas construa-se sem planta previamente apro-
vada pela Prefeitua,

O corpo desta dltima lei incorpora alguns comentdrios sobre “os que néo
podem construir na cidade” ou 0s que ndo tinham condigdes de executar plantas,
nem pagar os devidos emolumentos, reservado a estes o perimetro rural, onde
poderiam construir, como bem Ihes parecesse, respeitando porém um recuo de 6
metros da estrada ¢ 3 metros dos terrenos vizinhos.

Em comentirio sobre a lei 0 Almanach D’ *'OQ Estado de Sao Paulo” para o
ano de 1916, Sdo Paulo (p.16) ressalta o seguinte: *“...A distdncia marcada per-
mite a exposigdo da casa ao sol e aos ventos — saide piiblica — e garantc os futu-
ros recuos, em desapropriagiio, para a largura das vias piblicas — transito puibli-
co...”. Essa distancia ainda obriga a deixar terreno, livre de construgio ao redor
da casa, ¢ leva o seu proprietdrio a cultivd-lo, na pequena horticultura, na peque-
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na criagao, e irazer os productos aos mercados livres, nos quais nenhum imposto
paga. Com isso far4 ele abundéncia da sua casa e a barateza dos productos, pela
concorréncia e supressio dos intermedidrios...

“Para atender a esse interesse a lei 1. 874 fez comegar a zona rural no fim
das diversas linhas de bondes, para facilidade dos meios de transporte...”

' Através desses comentdrios, detccta-se a existéncia, na época, de uma
preocupagao planejadora que pretendia regular a ocupagio futura da cidade de
S&o Paulo.

.. A lei municipal n° 1.874 emanava de um setor do mesmo Estado capitalista
brasileiro. Porém o enfoque denotava uma ‘preocupagac com a populagao pobre
ou “sobrante” da cidade, reconhecia explicitamente sua existéncia ¢ “reservava
lugares para sua instalagio™. Afora o cariter seletivo do espago associado ao en-
clausuramento da parte dos pobres em “ghetos” reservados na periferia urbana
da época, em cuja discussiio ndo queremos entrar, expressava a lei n? 1.874 um
sentido mais arnplo de planejamento da urbanizagio do que as diretrizes emana-
das do Plano Metropolitano de Desenvo]vxmento Integrado e da Leide Zonea-
mento para o municipio de Sdo Paulo.

Acreditamos que de muita valia seria a comparagio de toda a sequénc;a de
leis que promoveram e rcgu]aram a urbanizagéio paulistana desde 0 comego 'deste
século, até o iltimo projeto da Lei de zoneamento elaborado pela Coordenadoria
Geral de Plancjamento — COGEP, da Prefeitura Municipal de Sio Paulo.

A questdo da habitacdo e, em particular, da habitagio popular foi tocada
pelo Estado em vérios niveis e escalas, como poderiamos observar através de
uma consulta mais apurada da legislagdo sobre este e outros titulos correlatos,
cuja coletinea aqui referida pretende constituir-se numa primeira aproximagio

. para andlise, simplesmente pistas concretas para investigagio.

Nao abordaremos todas as medidas de planejamento urbano ou metropoli-
tano fevadas a cabo pelo Municipio de Sio Paulo, através de planos de desenvol-
vimento ou expansic metropolitana como o P.M.D.L de 1965, tampouco da
evolugio das leis de zoncamento ¢ suas consequéncias com relagdo i questio da
habitacio. Sem estas consideragdes, a andlise, porém, torna-se pouco frutifera.

Quanto 4 questdo da resolugio do déficit habitacional em Sdo Paulo, a
andlise dos dados permite supor que jamais as iniciativas governamentais, legis-
lando ou investindo diretamente no setor, constitufram-se como resposta, mas
que o ritmo de construgfio de casas na cidade de Sio Paulo regulou-se muito
mais por uma estratégia de desenvolvimento de diversos ciclos de acumulagio
capitalista, onde a renda da terra e sobretudo os investimentos fixos no solo ur-
bano tiveram um papel importantissimo. Ou seja, ndo € o acréscimo de populagido
que determina o ritmo ¢ a intensidade das construgdes de casas. O acréscimo po-
pulacional € contfnuo, sempre ascendente, enquanto o mimero de construgdes os-
cila ¢ parece ter uma correlagfo direta positiva comn o movimento inflacion4rio,
ou seja, quanto este se eleva o nimero de construgdes também. .

As alternativas para a forma de resolucio da questio da habitagdo, fica-
vam porém, na maior parte do tempo, delegadas a prépria populagio trabalha-
dora. Mesmo com a fundagdo do BNH, cujas caracteristicas gerais eram ser um
banco de segunda Iinha, operar financiamentos com valores reais (desinflaciona-
dos), operar com juros abaixo das taxas do mercado, etc., tudo isso era possivel
com a auséncia de subsidio governamental porém contando, como fonte de re-
cursos, com ¢ FGTS — Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (um bem reti-
rado dos proprios trabalhadores que viabilizou através dos planos habitacionais ¢
do Planasa a prépria expansio e manutengao do crescimento da inddstria da
construgdo civil no Brasil),

. E necessdrio lembrar gue antes do BNH o financiamento habitacional era
realizado pelas Caixas Econdmicas e pelos Institutos de Aposentadoria a longo
prazo ¢ sem corregio monetdria, o que fazia com que esses empréstimos repre-
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sentassem uma real oportunidade de acesso de parcela bem maior da populagao
pobre A casa propria, principalmente no decurso dos ciclos inflacionérios da eco-
nomia brasileira.

Além disso, a prépria descaracterizagio do saldrio minimo como fator de
correcio monetéria (Lei 6.205) trouxe o reconhecimento explicito por parte do
Estado que sua diregdio nao era, efetivamente a de realizar as “politicas de aten-
dimento social” e tampouco suas partes como o financiamento a habitagao po-
pular. Se assim fosse como o trabalhador remunerado por poucos saldrios mini-
mos reagiria a processos inflaciondrios, onde os financiamentos (habitacionais,
por exemplo) além de apresentarem corregfio monetdria, nio tinham mais como
indice de clculo as alleragdes do saldrio minimo, mas as Obrigagdes Reajustdveis
do Tesouro Nacional (papéis aos quais ele jamais teria acesso)?

Que beneficios trouxe essa reestruturagio (inclusive do Sistema Financei-
ro) se ndo A agilizagio dos financiamentos de imdveis cuja taxa de juros cobrada
era a mesma do mercado? Quem financiou esses imdveis € quem empreendeu a
construgio de todos eles?

Se entendermos que “sendo o prego da terra fungdo inversa da eficicia
marginal do capital propenderd a elevar-se, quando a gconomia entra em reces-
sao” (Rangel, 1979), ¢ lembrarmos que a indiistria da construgao prosperou sem-
pre, mas sobretudo nas épocas de recessio da economia em geral e ritmo infla-
ciondrio acelerado, podemos dizer: o Estado Brasileiro através de toda as facili-
dades que criou para o desenvolvimento da indstria da construgao civil, empre-
endeu esforgos no sentido de viabilizar neste ramo um paleativo para crises con-
junturais da acumulagéo.

Como os “titulos fundidrios comportam-se em contra-corrente com os
mobilidrios” e entendendo que a consirugio de um imével significa adicionar ca-
pital e consequenlemente valor, a uma terra que sé tem prego, o Estado Brasi-
leiro, através da legislaciio que promulgou, visava o descmpenho da £CONomia em
si e ndo a selugio da “questio da habitagio”.

A atuagio do Estado tendeu, e principalmente em tempos mais recentes,
com a fundagdo do BNH e outros organismos, a facilitar o desenvolvimento de
uma ampla e moderna inddstria da construgio, cuja evolugao tem acompanhado
oscilagdes da economia nos demais ramos da produgio mas responde muito sig-
nificativamente como rame paliativo das crises da acumulagéo.

O surgimento de todas as empresas estatais ¢ para-estatais ligadas & ques-
tdo da habitagio bem como a legislagio promulgada sobre o tema, néo podem ser
analisados sem levar em conta as afirmagoes registradas acima.

3~ AS FABRICAS TOMARAM A SI O ENCARGO DA HABITACAO
POPULAR?

Durante o inicio dos anos 1900 até hoje, criaram-se Secretarias de Estado,
novas autarguias € uma série de 6rgdos que melhor acompanhassem a ampliagio
das fungdes novas executadas no dmbito do Estado.

Dentre esses virios 6rgios, alguns destinavam-se, mais diretamente, a
atender a questiio da habitagio popular que no presente século tornou-se mais
grave cm algumas dreas que em oultras. : '

Antes de estabelecermos um predmbulo cronoldgico da criagfio ¢ propési-
tos dos vérios institutos, autargnias ou bancos ligados diretamente ou indireta-
mente ao Estado para responder ac problema da habitagéo popular, veremos que
nio s6 o Fstado tomou a si tal incumbéncia, tendo havido uma época em que al-
guns proprios empreendedores capitalistas arcaram com o suprimento de infra-
estrutura habitacional para a populagio trabalhadora.
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Os empresdrios que realizaram isso, fizeram-no talvez, mais como forma
de garanlir mao-de-obra especializada para as fdbricas do que para ampliar sua
exploragio direta de mais- valia.

Na cidade de S@o Paule encontram-se virios testemunhos de iniciativas
desse tipo: as chamadas vilas operdrias, conjuntos habitacionais construidos ex-
clusivamente para abrigar trabalhadores de determinadas empresas, exemplo
“Conjunte Matarazzo™ no Bairro do Belenzinho, Bairro Maria Zélia, etc.

Construir-se uma vila de operdrios ac lado da f4brica, numa época em que
ndo existia, claramente configurado e em grandes dimensdes, um exército de
proletdrios, tinha, ndo resta divida, algumas vantagens para os empreendedores.
O fato de conservar-se um populagfo “garantida’ para trabalhar na fibrica, que
perdendo o emprego perderia também a casa, era uma delas, Havia ainda uma
séric de *'feixes de dependéncia”, produzidos quando as empresas arcavam com o
suprimento das condigdes de reprodugio da populagio trabalhadora pobre (ar-
mazém, farmécia, escola para os filhos, etc.), .

A mamitengio de um mercado de forga-de-trabaho mais ou menos “cati-
vo” ¢ localizado era um bom argumento para que mais vilas opersrias fossem
construidas ¢ mantidas pelas inddstrias.

Na época .em que as vilas operdrias comecaram a ser construidas em Sio
Paulo o desenvolvimento industrial ndo era tao grande e sélido.

A populagio empregada na inddstria oscilou de 1900 a 1950. A cidade de
Sdo Paulo como um todo passou de 239.820 habitantes em 1900 a 2.198,096 ha-
bitantes em 1950. .

Apesar das eventuais vantagens que os empresdrios pudessem desfrutar
com a criagio e manutengio das vilas operdrias o seu custo ainda colocava-se
como entrave i extragio de mais elevados lucros no desenvolvimento das ativi-
dades produtivas, sobretudo porque significava uma certa amortizagio de capital
que ndo era investido na produgao direta,

Por outro Jado, comegava a organizar-se o movimento sindicalista brasi-
leiro ¢ as classes assalariadas, morando em conjuntos habitacionais mantidos por
uma mesma empresa teriam, além da proximidade no trabalho, vizinhanca nas
horas de descanso, o que poderia, em momentos de luta, desembocar uma sélida
unido ‘entre “‘operdrios concentrados na mesma vizinhanga” — um problema da
fébrica transformar-se-ia num problema da vila e vice-versa.

Para a empresa capitalista havia, também, desvantagens em expandir o
sistema de produgdo de moradias em vilas, para abrigar seus operdrios. Além de
custo ser elevado, pois grande parte do material de construgdo ainda nao era in-
dustrializada nacionalmente, restava o perigo da facilidade proporcionada pelos
conjuntos residenciais tipo vila para que os operdrios se organizassem nas suas
reivindicacoes.

No Ancxo 1 que acompanha o presente trabalho encontramos indicagbes
que nos permitem dizer, porém, que desde 1890 j4 existiam, aqui em S&o Paulo e
pelo interior do Estado, empresas que dedicavam-se & construgio de habitagbes
populares. Scu capital era elevado em relagio a‘outras empresas. A origem des-
ses capitais era nacioral. A atuagdo dessas empresas associou-se também muitas
vezes ao desbravamento de novas terras do Estado de Sdo Paulo, ac mesmo tem-
po que outras incorporavam o processo inteiro de produgdo da casa (desde’o
material de construgio até a construgfio propiamente dita). Vale lembrar que al-
gumas dessas empresas construtoras, construfam habitagdes populares para alu-
gar. .

Desde o inicio do século, na cidade de Sao Paulo, a questdo da rhoradia
para a populacio pobre era resolvida de diversas formas tais como através de lo-
cacdo de casas de tipo popular (nem sempre construidas para locagfio), dos con-
Jjuntos residenciais de empresas que cediam ou alugavam casa a seus empregados,
as vilas operdrias construidas por um tnico proprietirio — com a finalidade de
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exploragdo de aluguéis, os cortigos ¢ comegavam a pontilhar pelos bairros os
barracos em niicleos do tipo favela.

As alternativas para resolugdo do problema da moradia popular foram
sempre as mesmas, sendo porém, que o desenvolvimento da sua “racionalizagdo™
acompanhou o desenvolvimento da divisdo social do trabalho ¢ © consequente
aumento de complexidade a ampliagéo do aparclho do Estado, na diregio € nc
sentido do “Estado Monopélico”™ — atendendo as necessidades'do capitalismo
monopdlico.

Scria importante lembrar as imposigdes que o prego do solo urbano foi
determinando, na cidade de So Paulo, com o desencadeamento da especulagio
imobili4ria, sobretudo de 1930 até os dias de hoje, para a produgdo da habitagio
popular. . .
Mas, muito mais imporiante seria verificar como, do inicio do século acs
dias de hoje a casa, de produto artesanal foi passando a produto industrializado,
quando desenvolveu-se a moderna inddstria da construgdo e como foi a partici-
pacio do Estado nesse processo.

Dentre as leis mais importantes adicionadas ao Cédigo Civil Brasileiro,
desde o infcio do século vale a pena ressaltar o conjunto mencionado no capitulo
anterior, que direta ou indiretamente reguiou o desenvolvimenio da indiistria da
construgiio civil, demonstrando que o Estado passou a participar mais dircta e
intensamente da questdo da habitagéio popular.

4 - HABITACAO POPULAR - PRODUCAQ ARTESANAL E
CONJUNTO HABITACIONAL

H4 indicios de que jd no final do século passado havia, instaladas em Sio
Paulo, empresas capitalistas, de certa forma grandes e modernas, empenhadas no
ramo da construgo civil e, em particular da habitagdo pepular.

Apesar de consideradas todas as iniciativas de produgéo da habitag@o po-
pular em massa ¢ em moldes tipicamente indus (riais, desde as vilas operdrias até
os conjuntos habilacionais dos antigos Institutos de aposentadoria ou dos atuais
conjuntos do BNH ou dos INOCCCPs, a maior parte das casas populares edifi-
cadas foi produzida artesanalmente, por iniciativa particular e individual ¢a po-
pulagdo. . :

Na cidade de Sao Paulo, ou na Regido Metropolitana de Sao Paulo as ma-
neiras de solugiio do problema da moradia popular variaram desde 0 encortica-
mento, a favelizagio, a auto-construgio ou mesme a construgio econdmica.

A produgio de habitagao popular através de solugdes coletivas industriali-
zadas, lipo conjuntos habitacionais, quer incorporados por empresas estatais ou
para-estatais ou mesmo pela iniciativa privada, representou muito menes, em
termos de quantidades produzidas, que as formas individuais como a auto-cons-
trugio.

Este fato, porém ndo deve ser visto como uma alternativa pela qual a po-
pulagio optou para solucionar o ‘“‘problema da habitagdo" . Deve ser investigado,
associado ao mbito da atuagdo do Estado que, com o rebaixamento progressivo
Cos saldrios dos trabalhadores, impede que a maior parte destes consiga pagar
aluguéis ou candidatar-se a participar dos créditos do Sistemma Financeiro de Ha-
bitagdo (ver “Sao Paulo 1975 — Crescimenta e Pobreza”, Edigoes Loyola — so-
bretuto capftulos 2, 3 e 4),

Enfim, a questio da habitacio tal qual se coloca hoje no pais e no caso da
cidede de Sao Paulo, deve ser entendida como gerada no &mbite de uma socieda-
de de classe onde o processo histérice que desencadeou a divisio social do tra-
balho, produzin uma populagic excedente em quantidade alarmante,
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As consequéncias mais diretas desse enorme exército industrial de reserva,
foram e sdo sentidas através do processo de empobrecimento geral da populagdo
trabalhadora, abrangendo ndo somentc os segmentos menos privilegiados, mas
também agueles que hd tempos atrds detinham condicdes de vida mais regulares
(as chamadas classes médias),

Na questio da habitagio o Estado Brasileiro, sobretudo recentemente,
atuou no “sentido social”’, somente para preservar as condigbes gerais da acu-
mulagfio capitalista. Mais recentemente, porém, a gravidade da situagéo que se
estd atingindo, provavelmente levard o Estado a uma mudanga de atitude — aten-
dendo necessidades da Nagio — sob pena da viva possibilidade de emergéncia de
movimentos sociais que obtertham esses intentos através da forga.

Nao resta diivida que houve uma forte tendéncia, do inicio do presente sé-
culo até hoje, para a construgéo da casa popular ser abarcada pela grande ¢ mo-
derna industria da construgfio civil (quer através do BNH, INOCOOPs, CO-
HABs, Institutos de Aposentadoria ou Montepios criados para tanto) pela via
dos conjuntos habitacionais. Porém, a tendéncia da construgdo dos conjuntos ha-
bitacionais — expressao das formas de monopdélio, de economia — contrapbe-se a
existéncia do enorme exército industrial de reserva, cuja maior parcela ndo con-
segue hoje, aqui no Brasil, sequer candidatar-se ao financiamento da habitagao.

Das méximas propaladas pelo governo, como, por exemplo: “...Para aten-
der & demanda de um milhio de empregos por ano, em grande parte de méo-de-
‘obra ndo especializada, € preciso manter o crescimento da construgdo civil”

“(Pronunciamento do Ministro Mdrio D. Andreazza — em Ribeirdo Preto Con-
gresso Brasileiro de COHABs — 25/07/1979.), extrai-se que a agéo deste Estado
pretende continuar beneficiando este ramo industrial. O resultado desse “benefi-
cio”, em termos da construgdo da habitagdo popular, provavelmente, scrd um
aumento do ndmero de conjuntos habitacionais limitado pelo ndmero de consu-
midores pofenciais de casas, no prego em que sejam oferecidos. Provavelmente
nio se desarticularfo as outras formas, que ainda funcionam para a construgio
popular, como a construgio artesanal individual, levada a cabo pelo trabalhador e-
sua familia, por mutirdes ou por servigos de terceiros num esquema de “‘constru-
¢do econdmica”.

~ Se entendéssemos que a indistria da construgio abarca uma fase anterior a
da construgio, que é a da produgio do material da construgao provavelmente en-
contrarfamos af um setor modernizado, onde a tecnologia desenvolveu-se verti-
ginosamente € a concentragiio e centralizagio de capitais atinge altos niveis.

Qualquer que seja a fotma da construgie das casas para a populagio em
geral — conjunto habitacional ou produgéo individual artezanal — ou das grandes
obras da engenharia civil, o movimento de monopolizagio na drea de material de
construgdo continuard existindo.
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RESUMO

Este texlo estuda as lenlativas de resolugio do problema da habilagio popular em Sido
Paulo desde o inicio do Século XX. Analisa, também, as caracteristicas da atuagao-inlerven-
¢iio do Estado na queslio da habilagio; o crescente processo de-organizagao, complexidade e
cenlralizagio do mesmo, 20 mesmo lempo em que ocorre a multiplicagio das Instituigdes es-
latais que visam '‘o atendimento das necessidades bésicas da populag@o”, seja legislando, seja
investindo diretamente no setor de construgio de habitagio popular.

ABSTRACT

This paper attacks the resolution efforts of lodging popular problems in Sdo Paulo
City, since the beginnings of the 20 th Century. It analyses the characteristics of the Stale ac-
tion in lodging question; the increasing Stale’s organization process, complexity and centrali-
zalion that takes place at the same time there is a multiplication of State Institutions that seek -
to satisfy population '*basic needs”, wheter legislating or directly investing in building sector
of popular lodging.

RESUME

Cet élude tient aux tentatives de résolution du probléme du logement populaire dans la
Ville de Sio Panlo depuis le début du XX2me Siécle. 11 analyse aussi les caractéristigues de
Paction-intervention d’Etat au qucstion du logement, le processus croissant de I’organization,
complexité et centralization du méme, au fur et & mesure que survienne la mulnplication des
ses Institutions dans le but de “satisfaire les besoins basiques de la population™, voire em 1€~
giférant, voire en investissant directement dans le secteur de 'industrie du logement populai-
re,






