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SUMARIO EXECUTIVO

Introducao: objetivos, contexto e método

A necessidade de uma Opinido Técnica especifica sobre o tema da autoconstrucéo
surgiu, em um primeiro momento, da constatacdo de que um dos argumentos
empregado pelas empresas, cujo objetivo € o de afastar a responsabilidade pelos danos
e riscos causados as moradias atingidas (como as trincas, rachaduras, fissuras e outras
patologias estruturais), esta relacionado a maneira pela qual essas construgcbes sédo
elaboradas, como observa-se em alguns dos laudos efetuados por seus peritos

técnicos:

As patologias observadas sdo consequéncia da falta de tratamento nos
materiais utilizados na constru¢do, auséncia de manutengdes
preventivas, de falta de acompanhamento técnico e o equivoco de
utilizacdo do método construtivo.!

Em geral, elas sao autoconstruidas, ou seja, feitas pelo proprio morador, sem projeto ou
acompanhamento técnico de profissionais especializados. Essa forma de construir,
entretanto, ndo deve ser compreendida de modo simplificado ou reducionista, pois trata-
se, na verdade, de fenbmeno complexo que possui origens histéricas antigas e cuja
desconsideracgéo pode ocasionar prejuizos significativos a reparacéo integral dos danos

e riscos causados pelo rompimento da Barragem do Fundao.

Inclusive, no que se refere ao caso do rompimento da barragem de Fund&o, o Tribunal
Regional Federal da Primeira Regido, no ambito do agravo de instrumento n° 1008726-
77.2020.4.01.0000, ja se posicionou em sentido semelhante, ao reconhecer que

(...) as condicBes originais das constru¢fes ndo podem ser motivo
suficiente para afastar a responsabilidade de reforma ou reconstrugéo
dos imdveis, porquanto o acidente trouxe realidade distinta para
aquelas cidades, extrapolando inegavelmente a capacidade de
resisténcia a tensbes estruturais, tendo por norte a regra da
necessidade de reparacgédo integral do dano ambiental, assim como de
responsabilidade objetiva pela assuncdo do risco que a atividade
mineradora proporciona (...) Compreendo que esses aspectos
intrinsecos as caracteristicas das edificacfes ndo podem servir de
Obice a responsabilizagdo da Fundagcdo Renova (situagao
compartilhada por muitos municipios brasileiros).?

1 Consideragao final do laudo Pericial P30 de Linhares/ES elaborado pela Avalicon, p. 35.
TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 32 REGIAO. 122 Vara Federal Civel e Agraria da SIMG.
Acéo Civil Pablica n® 1012064-42.2019.4.01.3800, autuada aos 24/07/2019.

2 TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA PRIMEIRA REGIAO. Decisdo. Orgdo Julgador: 52
Turma, Relatora Desembargadora Federal: Daniele Maranhdo Costa, Agravo de Instrumento
n° 1008726-77.2020.4.01.0000, proferida aos 23 de abril de 2020, ID 52073524.
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Diante desse contexto, a presente Opinido Técnica tem por objetivo:

e Contextualizar a autoconstru¢do dentro de um panorama habitacional e

sociocultural mais amplo;

e Apresentar o arcabougo normativo nacional que reconhece a autoconstrucao
enquanto método construtivo legitimo, bem como incentiva a sua adocao
enquanto importante ferramenta para a reducao do déficit habitacional e garantia
do acesso a moradia, sobretudo as familias de baixa renda;

o [Estabelecer parametros para que essa realidade socioeconémica e histoérico-
cultural seja contemplada na avaliacdo das patologias estruturais disseminadas

ao longo da Bacia do Rio Doce.

Com efeito, as residéncias construidas ao longo da Bacia Hidrografica do Rio Doce
apresentam diferentes manifestagfes de autoconstrucdo, estando presente tanto nas
principais aglomeracdes urbanas, como nas cidades histéricas mineiras ou nas
pequenas cidades interioranas, com modos de vida e produg&o essencialmente rurais.
Predominantemente, as moradias atingidas pelo rompimento da barragem do Fundao
foram autoconstruidas sob métodos tradicionais, em comunidades que ndo foram
projetadas para receber e abarcar massivo volume de intervencdes e obras com forte
potencial de causar danos e riscos, como por exemplo aquelas situadas nos municipios
de Barra Longa/MG, Acaiaca/MG, Santa Cruz do Escalvado/MG, Rio Doce/MG,
Monsenhor Horta — Mariana/MG (distrito que engloba Bento Rodrigues e Paracatu),
Ponte Nova/MG, Chopot6/MG, Sooretama/ES, Linhares/ES e etc.

Nesse sentido, o Relatorio Final das Pericias Técnicas das Edificacdes Atingidas pelo
Rompimento da Barragem de Fundao?® explica, por exemplo, que no municipio de Barra
Longa/MG a frota de veiculos de grande porte é muito pequena, de modo que o transito
da cidade seja considerado bastante reduzido, sem sobrepeso nas vias publicas e sem
grande volume de trafego causador de congestionamentos ou ruidos, e por se tratar de
um local originario do periodo colonial brasileiro, em uma época em que 0s transportes
eram realizados sob tracdo animal, somado ao fato da cidade n&o ter se expandido
como um centro urbano consolidado, as edificacdes sdo consideradas despreparadas

para grandes impactos, como o trafego intenso de veiculos pesados.

Antes do desastre tecnologico, as ruas destas comunidades atingidas estavam, no

méximo, sujeitas ao pequeno fluxo de carros de passeio, motocicletas e poucos

3 ALTETO ENGENHARIA. Relatério final: pericia técnica das edificagdes de Barra
Longa/MG atingidas pelo rompimento da barragem de Fund&o. A servico da Associacio
Estadual de Defesa Ambiental e Social - AEDAS. Julho de 2018.
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caminhdes, sendo que as populacdes locais tém o costume de transitar cotidianamente

caminhando, sem uso de veiculos, ante a proximidade de seus destinos. Diante desse
contexto, € possivel afirmar que as patologias estruturais sofridas por estes imoéveis
podem ser resultado, por exemplo, tanto do trafego excessivo de caminhdes e
magquinarios grandes e pesados para retirada emergencial e do manejo de rejeitos
liberados pelo rompimento da barragem de Fundao, nos Municipios atingidos de Minas
Gerais, quanto das enchentes causadas pelos barramentos do Rio Pequeno e Lagoa
do Patriménio, construidos emergencialmente para a contencao dos rejeitos oriundos
do Rio Doce, nos Municipios atingidos de Espirito Santo como pela invasado dos rejeitos
provocada pelo desastre.

E notorio, portanto, que os danos e riscos nas comunidades atingidas seguem se
disseminando de forma sistematica e continuada, muitas vezes em decorréncia das
proprias acdes de reparacdo empreendidas pela Fundagéo Renova e suas terceirizadas
nas comunidades atingidas, como o caso dos barramentos que foram construidos como
medidas emergenciais e acabaram resultando na Acdo Civil Publica N°
000257113.2016.4.02.5004* e do trafego excessivo de caminhdes e maquinarios
grandes e pesados utilizado na remogdo e no manejo de rejeitos liberados pelo

rompimento da barragem de Fund&o.® Dessa forma, as conclusdes das avaliagdes dos

4 O plano de contingéncia da Fundagdo Renova, elaborado em agosto de 2018, descreve: “O
principal reflexo da construg&o do barramento e a ocorréncia de chuvas no periodo chuvoso
2017/2018 foi sentido no nivel da lagoa, que aumentou sobremaneira desde janeiro deste ano
(2018), segundo relatos do coordenador da Defesa Civil Municipal de Sooretama. Inundagfes
ocorreram no distrito de Patrimdénio da Lagoa, em Sooretama, desalojando seis familias e
ocasionando perda de area agricola para esta comunidade e regido do entorno do rio Pequeno,
em Linhares. Como medida mitigadora, a Fundacdo Renova abriu, no inicio do més de abril de
2018, um canal para escoar a agua represada para o Doce e, consequentemente, abaixar o
nivel da lagoa.” TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 32 REGIAO. 122 Vara Federal Civel e
Agréria da SIJMG. Acdo Civil Publica n° 1012064-42.2019.4.01.3800, autuada aos
24/07/2019.

5 CENTRO ALTERNATIVO DE FORMAGCAO POPULAR ROSA FORTINI. Parecer técnico
preliminar — Ocorréncias em residéncias — Santa Cruz do Escalvado/MG. Elaborado por
Prof. Enivaldo Minette. Departamento de Eng. Civil da Universidade Federal de Vigosa. 26 de
marco de 2019; . Parecer técnico preliminar — Santa Cruz do Escalvado/MG e Rio
Doce/MG. Elaborado por Prof. Enivaldo Minette. Departamento de Eng. Civil da Universidade
Federal de Vicosa. 05 de abril de 2019; . Relatério Técnico relagcdo de imdveis
impactados nos municipios de Santa Cruz do Escalvado e Rio Doce, de 10 de fevereiro
de 2020. Documento disponivel nos autos do eixo prioritario n® 4 da acéo civil pablica n°
1000398-10.2020.4.01.3800, ID 176168353, 14/02/2020; . Oficio n° 023/2020, de 28
de abril de 2020. Documento disponivel nos autos do eixo prioritario n° 4 da agédo civil pablica
n° 1000398-10.2020.4.01.3800; COMISSAO DE ATINGIDOS E ATINGIDAS DE BARRA
LONGA; ASSOCIACAO ESTADUAL DE DEFESA AMBIENTAL E SOCIAL (AEDAS). Dossié
— Barra Longa: Construcéo técnico-metodoldgica dos atingidos pelo Rompimento da
Barragem de Fundao. Documento disponivel nos autos do eixo prioritario n°® 4 da agéo civil
publica n° 1000398-10.2020.4.01.3800, ID 197129385, 12/03/2020; . Oficio n° 17 ao
Ministério Publico Federal do Estado de Minas Gerais e a Defensoria Publica do Estado de
Minas Gerais. Barra Longa, 28 de abril de 2020. Documento disponivel nos autos do eixo
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danos causados pelo rompimento da barragem do Fund&o, como é o caso dos laudos

técnicos judiciais, devem assegurar que o potencial lesivo de fatores exdgenos néo seja
atenuado sob o fundamento de que as moradias atingidas tém um "baixo padrdo
construtivo", por ndo seguirem arisca as normas técnicas adotadas pelo mercado formal
da construcao civil, que, por sua vez, é acessivel a uma fatia reduzida da populacéo

brasileira.b

Para isso, esta Opinido Técnica se estrutura em duas partes. Em um primeiro momento,
é tracado um breve panorama acerca do conceito de autoconstrucdo e seu processo de
institucionaliza¢do, por meio da apresentacdo das principais politicas habitacionais
sobre o tema. Com isso, pretende-se identificar parametros juridicos importantes que
devem orientar a reparacdo de danos e riscos causados as moradias autoconstruidas
das comunidades atingidas. Em um segundo momento, sdo analisadas as manchas

urbanas de Barra Longa e Mariana, em Minas Gerais, e de Linhares e Sooretama, no

prioritario n° 4 da acao civil publica n® 1000398-10.2020.4.01.3800, ID 227667902, 30/04/2020;
COMISSAO DOS ATINGIDOS DE RIO DOCE; COMISSAO DOS ATINGIDOS DE SANTA
CRUZ DO ESCALVADO E CHOPOTO; CENTRO ALTERNATIVO DE FORMACAO POPULAR
ROSA FORTINI. Patologias estruturais (rachaduras/trincas) em edificagdes residenciais
no territorio de Rio Doce, Santa Cruz do Escalvado e Ponte Nova/Chopot6. Mariana —
13/08/2019. Documento disponivel nos autos do eixo prioritario n° 4 da a¢éo civil publica n°
1000398-10.2020.4.01.3800, ID 175811873, 14/02/2020; COMITE INTERFEDERATIVO; C
MARA TECNICA DE GESTAO DE REJEITOS E SEGURANCA AMBIENTAL (CT-REJEITOS).
Nota técnica n° 14, de 1° de julho de 2020; . CAMARA TECNICA DE
RECONSTRUCAO E RECUPERACAO DE INFRAESTRUTURAS (CT-INFRA). Nota Técnica
ne 6, de 27 de agosto de 2018. Disponivel em:
<http://www.ibama.gov.br/phocadownload/cif/notas-tecnicas/CT-INFRA/2018/cif-ct-infra-nt-
2018-06.pdf>. Acesso aos 29 de maio de 2020; . Nota Técnica n® 12, de margo
de 2020; MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. Peticdo de apresentacdo dos quesitos ao
perito judicial, de 12 de marco de 2020. Documento disponivel nos autos do eixo prioritario
n° 4 da ag&o civil plblica n° 1000398-10.2020.4.01.3800; MUNICIPIO DE RIO DOCE. Oficio
n° 248/2019: Justificativa para intervencédo nas casas da comunidade de Santana do
Deserto, de 19 de setembro de 2019. Documento disponivel nos autos do eixo prioritario n° 4
da acéo civil ptblica n® 1000398-10.2020.4.01.3800, ID 181104350, 20/02/2020; PREFEITURA
MUNICIPAL DE MARIANA; SECRETARIA MUNICIPAL DE OBRAS E GESTAO URBANA;
FISCALIZACAO DE OBRAS CONTRATADAS. Relatério técnico de vistoria, de 29 de
outubro de 2018. Documento disponivel nos autos do eixo prioritario n°® 4 da a¢ao civil publica
n° 1000398-10.2020.4.01.3800, ID 176168363, 14/02/2020; RAMBOLL BRASIL. Dossié
reassentamento: impactos decorrentes da atuacdo da Fundac&do Renova no territério
(trincas, fissuras e rachaduras). Novembro de 2019. Disponivel em:
<http://www.mpf.mp.br/grandes-casos/caso-samarco/documentos/relatorios-
ramboll/dossie_reassentamento_nov19.pdf>. Acesso aos 16 de julho de 2020;
Parecer técnico sobre danos a vias e edificagdes em Acaiaca-MG. Junho de 2018;
SECRETARIA DE ESTADO DE CIDADES E DE INTEGRACAO REGIONAL - SECIR;
SUPERINTENDENCIA DE HABITAQAO E INFRAESTRUTURA - SHI; GOVERNO DO
ESTADO DE MINAS GERAIS. Parecer técnico, Belo Horizonte/MG, 24 de agosto de 2018.
Disponivel em: <http://www.ibama.gov.br/phocadownload/cif/notas-tecnicas/CT-
INFRA/2018/cif-ct-intra-nt-2018-02-shi.pdf>. Acesso aos 8 de julho de 2020.

6 CONSELHO DE ARQUITETURA E URBANISMO DO BRASIL; INSTITUTO DATAFOLHA.
Entendimento em relacédo as atribuicBes do arquiteto e urbanista. 2015.

10
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Espirito Santo, tanto para compreender como a autoconstru¢cdo se manifesta nas

diferentes localidades ao longo da Bacia do Rio Doce, quanto para identificar as areas
informais e apresentar o perfil das ocupacoes e as tipologias construtivas oriundas de
um processo de autoconstrucdo da moradia.

Conceito e processo de institucionalizacdo da autoconstrucéo no Brasil

A autoconstrugdo € o principal meio de acesso a moradia pela populagdo, no Brasil e
nos demais paises em desenvolvimento.” Por “autoconstrucéo” entende-se o processo
em que as préprias pessoas constroem suas casas sem a contratacao de engenheiros
e/ou arquitetos, seja em razdo de suas condicdes socioecondmicas ou da
desnecessidade de tais servi¢os técnicos especializados na reproducdo dos métodos e

materiais construtivos utilizados tradicionalmente em seus modos de vida.?

7 Estima-se que por volta de 77% das unidades habitacionais produzidas no Brasil sdo
autoconstruidas, sem qualquer mediacdo técnica. ABRAMAT. Revista Construcdo e
Mercado n° 055, 55. Ed. PINI, S&o Paulo, fevereiro de 2006.

8 BONDUKI, Nabil Georges. Origens da habitagdo social no Brasil: arquitetura moderna, lei
do inquilinato e difusdo da casa prépria. Sdo Paulo: Estacdo Liberdade, 2004. No mesmo
sentido: MARICATO, Erminia. Autoconstrucao, a arquitetura possivel. In: MARICATO, Erminia
(org). A producéo capitalista da casa (e da cidade) no Brasil industrial. Sdo Paulo. Editora
Alfa-Omega, 22 ed., 1982, p. 74; VIDAL, Fernando Edmundo Chermont. A Autoconstrucéo e
o Mutirdo assistidos como alternativas para a producéo de HabitacGes de Interesse
Social. Dissertacdo de Mestrado (Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de
Brasilia). Brasilia, 2008, p. 64; ORNSTEIN, S.W. Periferia paulistana: da necessidade de
insercdo das habitacdes de interesse social na malha urbana. Pés-Revista do programa
de pds-graduacgdo em Arquitetura e Urbanismo da FSU/USP, v.1, nol, p. 39-48, dez de 1990.

11
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Figura 1 — O conceito de autoconstrugdo e suas etapas

DQUEE
AUTOCONSTRUCAD?

A
]

Via de regra, a autoconstrucao ocorre sem
qualquer tipo de auxilio técnico ou legal,
quer do ponto de vista de aquisicdo do
lote, quer do ponto de vista da construcgao
da habitagao.

Fonte: Elaboragéo propria (2020).

Em 2015, o Conselho de Arquitetura e Urbanismo (CAU/BR), em parceria com o Instituto
Datafolha, realizou uma pesquisa de cunho quantitativo e qualitativo, com base em mais
de 2.000 entrevistas, para investigar a funcdo do arquiteto e urbanista na construcéo de

12
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moradias no Brasil. Os dados apurados, representados da figura abaixo, apontam que

15% da populacao brasileira realiza construgdes e/ou reformas com a contratacdo de
servicos de arquitetos e/ou engenheiros, enquanto 85% realiza construcdo e/ou reforma
sem a utilizagdo desses servigos.® Nesse Ultimo caso, a maioria costuma contratar
servicos de pedreiro ou mestre de obras, seguido da construcao realizada pelos proprios
moradores.

Figura 2 — Utilizac&o de servicos de arguiteto e engenheiro na construgcdo ou
reforma de imoveis

UTILIZACAD DE SERVICOS DE
ARQUITETO E ENGENHEIRD NA

CONSTRUCAD 0U REFORMA DE
IMOVEIS

A
AR
Estima-se que da Estima-se que somente
populacéo da populacédo
servicos técnicos servigo técnico
especializados especializado

Fonte: Elaboracao propria (2020), com base em CAU/BR; DATAFOLHA, 2015, p. 34.

A alta incidéncia de autoconstrucdo na realidade brasileira se deve a uma série de
fatores historicos, politicos e institucionais. Sua origem remonta ao fim da escravidao
(segunda metade do século XIX), periodo em que nem o mercado imobiliario nem o
Estado foram capazes de suprir as necessidades habitacionais da maioria da

populacao.

A trajetoria das politicas habitacionais analisadas por esta opinido técnica revela que a
autoconstrug¢éo ndo so é reconhecida ha décadas como método construtivo legitimo e

majoritario no Brasil, como o seu resultado (habitacdo autoconstruida) vem sendo, cada

® CONSELHO DE ARQUITETURA E URBANISMO DO BRASIL; INSTITUTO DATAFOLHA.
Entendimento em relagao as atribuigdes do arquiteto e urbanista: etapa qualitativa. 2015,
p. 34.
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vez mais, dotado de legitimidade juridica, inclusive, com o reconhecimento do estatuto

juridico de direito real, no caso do direito de laje.*°

Vale lembrar que, antes mesmo da incorporacdo do referido regime construtivo nas
politicas governamentais, a autoconstrucado foi largamente encorajada por importantes
organismos internacionais, como o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), a
Agéncia para o Desenvolvimento Internacional (AID) e o Banco Mundial, que passaram
a financiar, j4 a partir dos anos 1960-1970, as chamadas “non-conventional housing
policies” e “enabling policies”.!* Como se nota, as politicas ndo convencionais, dentre
as quais se destaca a autoconstrucdo, vém sendo aceitas e institucionalizadas h& pelo
menos meio século. Ndo se trata, portanto, de um fenémeno recente e, muito menos,

de um “problema” que carece de balizas juridicas adequadas.

Como consequéncia dos incentivos internacionais, muitos governos de paises em
desenvolvimento adotaram estratégias de provisdo indireta de habitacdo para as
populacdes urbanas de baixa renda, principalmente por meio de programas de lotes
urbanizados e urbanizagéo de favelas, baseados nas provisdes tanto de terra parcelada,
com infraestrutura, para que familias construissem, elas proprias, suas unidades
habitacionais, quanto de “embrides de unidades”, por meio do fornecimento de uma
unidade minima, suficiente a abrigar temporariamente uma familia, podendo ser

ampliada quando o ocupante tiver dinheiro e tempo.2

No caso brasileiro, esse movimento se deu em dois periodos principais, sendo o
primeiro relacionado a atuacdo do Banco Nacional da Habitacdo (1976-1985), o
segundo apls a redemocratizacdo do pais com a municipalizacdo das politicas

habitacionais, permitindo a criagcdo de experiéncias paradigmaticas que deram origem

10 Segundo CORREA et al., a incorporacéo do direito de laje ao ordenamento juridico nacional é
um passo fundamental, na medida em que regulamenta uma situacdo que ha muitos anos
vinha sendo implementada em diversos assentamentos informais do pais, em especial nas
favelas no Rio de Janeiro, como forma de garantir seguranca juridica para formas de morar
oriundas da autoconstrucao. O Direito de Laje se origina, portanto, com o objetivo de conceder
estatuto juridico aos arranjos praticados pelos moradores de favelas, para viabilizar seu acesso
a moradia. CORREA, Claudia Franco; MENEZES, Juliana Barcellos da Cunha e.
Controvérsias entre o direito de moradia em favelas e o direito de propriedade imobiliéria
na cidade do Rio de Janeiro: “o direito de Laje” em questdo. Brasilia: Revista de Direito
Urbanistico, Cidade e Alteridade, v. 2, n. 1, p. 179-195, 2016, p. 184.

11 O primeiro baseado no reconhecimento de que a autoconstrugdo deve fazer parte na
formulagdo de politicas habitacionais e o segundo associado a politicas habitacionais
facilitadores frente as tradicionais provedoras.

BANCO MUNDIAL. The State in a Changing World. New York: Oxford University Press, 1997.
TURNER, John F. C. Housing by People: towards autonomy in building environment. New York:
Pantheon Books, 1976.

2ZWERNA, Edmundo; ABIKO, Alex Kenya; COELHO, Leandro de Oliveira; et al. Pluralismo na
Habitac&o. S&o Paulo: Annablume, 2001, p. 70.
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aos modelos que posteriormente iriam pautar o surgimento do Ministério da Cidade, em

2003, dando inicio ao periodo atual.

Com efeito, a partir de meados da década de 1970, o Banco Nacional da Habitacdo
(BNH) diagnosticou sérias limitacdes em suas politicas tradicionais, sobretudo a sua
incapacidade de atender as demandas de familias com faixa de renda entre 0 e 3
salarios minimos. Com o intuito de corrigir as fragilidades identificadas, o Banco passou
a implementar medidas voltadas a reducédo dos custos associados a constru¢cao dos
conjuntos habitacionais, o que, em grande medida, deu-se pela implementacdo dos
chamados “Programas Alternativos”, os quais apostavam na adocéo da autoconstrucao
como estratégia de reducdo de custos com mao de obra, vez que seriam 0s proprios
beneficiarios os responsaveis pela constru¢cdo das unidades habitacionais, seja
coletivamente, por meio de mutirdes e esquemas de ajuda-multua, seja de forma

individual.

Dentre estes, destaca-se o Programa Nacional da Autoconstrugdo com diretrizes gerais
gue orientam a implementacdo da politica e garantem a plena participagdo dos
beneficiarios de programas habitacionais das solucdes relativas a sua moradia,
encorajando o financiamento de iniciativas que promovam o emprego da

autoconstrucgédo.®

Com a redemocratizagédo e a eleicdo direta dos representantes para as prefeituras
municipais, surgiram varias experiéncias de destaque no ambito da formulacdo da
politica habitacional municipal. A Prefeitura Municipal de S&o Paulo entre 1989 1992
criou varios programas pautados nas “non-conventional housing policies™ programa de
urbanizacdo de favelas, de mutirdo, de corticos e o programa tradicional de provisdo
habitacional, que posteriormente seriam a base para a formulacdo do Ministério das
Cidades.

Mais tarde, principalmente a partir da criacdo do Ministério das Cidades, a politica
urbana voltada aos assentamentos informais brasileiros passou a efetivar-se como um
dos eixos prioritarios das politicas habitacionais em nivel federal e também municipal.
Entre 2003 e 2017, importantes marcos normativos foram criados (ver Figura 3),
estabelecendo uma série de parametros a serem levados em conta ndo s6 no desenho
de programas governamentais de acesso a moradia, mas também utilizados na propria
reparacao integral das patologias estruturais sofridas pelas moradias atingidas. Este é

0 caso da Politica Nacional de Habitacdo (2004) e do Plano Nacional de Habitacdo

13 CONSELHO DE ADMINISTRACAO DO BANCO NACIONAL HABITACAO. Resolucdo n° 05/1984.
Disponivel em: <htips:/iwebp.caixa.gov.br/Portal/Legislacaollegislacao_impressao.asp?Navegacao=Primeira>.
Acesso aos 31 de julho de 2020.
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(2009), que estabelecem medidas importantes para a ampliacdo e qualificacdo da

participacdo social na gestdo de solu¢cdes habitacionais, assim como a garantia de que
tais solugbes ndo se deem de forma padronizada, flexibilizando as normas técnicas
adotadas pelo mercado formal da construcao civil, de maneira a atender as diferentes

realidades socioeconOémicas e historico-culturais.**

A trajetoria das politicas habitacionais, analisada em maior detalhe ao longo do capitulo
3, revela, portanto, que a autoconstru¢cdo ndo sé é reconhecida ha décadas como
método construtivo legitimo e majoritario no Brasil, como o seu resultado (habita¢do
autoconstruida) vem sendo, cada vez mais, dotado de legitimidade juridica, inclusive,

com o reconhecimento do estatuto juridico de direito real, no caso do direito de laje.

Além do seu reconhecimento politico e institucional, vale destacar que a legitimidade
juridica da autoconstrugdo também se da no ambito cientifico, e se reflete, por exemplo,
no desenvolvimento de conceituacdes juridicas especificas para o fenbmeno, como € o

caso do chamado “direito autoconstruido”.1®

14 Nesse sentido, vale destacar que a Politica Nacional de Habitacao estabelece, expressamente,
a necessidade de se estimular o desenvolvimento de alternativas regionais, levando em
consideracdo as caracteristicas da populagéo local, suas manifesta¢des culturais, formas de
organizagao e condigbes econdmicas, “evitando-se solu¢des padronizadas e flexibilizando as
normas, de maneira a atender as diferentes realidades do Pais". MINISTERIO DAS CIDADES.
Politica Nacional de Habitacdo. Brasilia, 2004, p. 35. Disponivel em:
<https://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNH/ArquivosPDF/4PoliticaNacionalHab
itacao.pdf>. Acesso aos 5 de agosto de 2020.

15 Em sua tese de doutorado, Adriana Nogueira Vieira Lima desenvolve, a partir de pesquisa de
campo realizada no Bairro de Saramandaia, em Salvador, o conceito de Direito Autoconstruido.
Segundo a autora, seus achados de campo revelaram que “os direitos urbanos autoconstruidos
encontram na necessidade de morar o seu principal pardmetro de legitimacdo social,
emergindo dai as caracteristicas do que denominamos Direito Autoconstruido: flexibilidade,
reciprocidade e atrelamento entre forma e substancia. Ficou evidenciado ainda que o Direito
Autoconstruido ganha forca nos processos de interagdo social, levando os sujeitos coletivos
de direito a participarem da construcdo de um projeto politico de transformacéo social que
repercute no modo como ocorre a interagédo entre as escalas de juridicidades”. LIMA, Adriana
Nogueira Vieira. Do Direito Autoconstruido ao Direito a Cidade: porosidades, conflitos e
insurgéncias em Saramandaia. Tese (Doutorado). Programa de Poés-Graduagdo em
Arquitetura e Urbanismo, Universidade Federal da Bahia, Salvador, 2016.
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Figura 3 — Linha do tempo das principais politicas habitacionais que
institucionalizaram a autoconstrucdo no Brasil

1975
1977
1979,
1984+
1996+

2003
2004

2008
2009+

2017

Programa de
Financiamento de Lotes
Urbanizados (PROFILURB)

Programa de

Financiamento da Construcao,
Conclusao e Ampliacdo ou Melhoria
de Habitacao de

Interesse Social (FICAM)

Programa de
Erradicacdo de Sub-habitacao
(PROMORAR)

Programa Nacional de
Autoconstrucao

Programa de Crédito Direto do
Consumidor para Compra de
Material de Construgao — CRED-
MAC

Criacdo do Ministério das
Cidades

Criacdo da Politica Nacional de
Habitacdo

Criagdo do Programa Crédito
Solidario

Lei 11.888/08, que institui o
direito a assisténcia técnica
gratuita para habitacado de
interesse social

Criagao do Plano Nacional de
Habitagao
Criagao do Programa MCMV-
Entidades

Lei 13.465/17, que institui o
direito real de laje

Fonte: Elaboragéo propria (2020).

Autoconstrucéo no caso Rio Doce

Quando se trata do caso Rio Doce, as moradias atingidas pelo rompimento da Barragem

do Fundao foram predominantemente autoconstruidas sob métodos tradicionais e em

comunidades rurais, que nao foram projetadas para receber e abarcar massivo volume
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de intervencdes e obras com forte potencial de causar danos e riscos, como por exemplo
aquelas situadas nos municipios de Barra Longa/MG, Acaiaca/MG, Santa Cruz do
Escalvado/MG, Rio Doce/MG, Monsenhor Horta (Mariana/MG), Ponte Nova/MG,
Chopot6/MG, Sooretama/ES, Linhares/ES e etc.

Foi constatado que as areas informais!® presentes nestes municipios atingidos estdo
sempre associadas a existéncia de moradias autoconstruidas. A reciproca, porém, nem
sempre € verdadeira. I1sso, porque a autoconstru¢cao ndo se restringe apenas a forma
de producdo habitacional nas areas informais, eis que também se dissemina nos
parcelamentos formais e em diferentes classes sociais. Imagens de satélites referentes
aos periodos entre os anos de 2006, 2008 e 2010 a 2019, demonstram que a expansao
das manchas urbanas nos municipios de Mariana/MG, Barra Longa/MG, Linhares/ES e
Sooretama/ES ocorreram majoritariamente em fungdo da consolidacdo informal de

novos parcelamentos.

Diante desse contexto, aspectos culturais, historicos e socioecondmicos envolvidos na
autoconstrucdo das moradias atingidas pelo desastre tecnologico ndo podem ser
desconsiderados e obstarem a reparacéo integral dos danos e riscos causados, pois
séo reflexos de processos historicos e politicos de constituicdo das comunidades
atingidas, fatores estes considerados pela legislacdo patria ao reconhecer a
autoconstrugdo como uma das formas possiveis de acesso ao direito humano a
moradia. Em vista disso, os métodos e materiais adotados na autoconstru¢do das
moradias atingidas ao longo da Bacia do Rio Doce n&o podem ser considerados como
elementos aptos a justificar o ndo reconhecimento de dados e riscos, nem tampouco o
afastamento da responsabilizacdo das empresas mineradoras pela reparagéo integral

das patologias estruturais.

Dentre os municipios que apresentam problemas de infraestrutura esta Barra
Longa/MG. Fundada ainda nos tempos coloniais, a cidade possui iméveis tombados
pelo Conselho Municipal do Patrimdnio Cultural, na regido central, onde se concentra a
maior parte de seu comércio. No ano de 2019, o IBGE estimou a populacdo de 5.131
pessoas. Toda sua mancha urbana esta localizada & margem direita do Rio do Carmo
e apresenta formatos variados com predominio de lotes estreitos e alongados nas duas
principais vias da cidade, alguns dos quais se estendem até o curso d’agua. As

construcdes, erguidas sob regime de autoconstrucdo, em sua maioria, sdo implantadas

16 Cidade informal € um conceito cunhado no periodo pés-democratizacdo vinculado ao
reconhecimento da cidade fora da lei, estruturada na forma de loteamentos irregulares,
clandestinos e favelas. Ndo ha um autor especifico que detenha sua conceituacdo, mas
Erminia Maricato, Nabill Bonduki e Raquel Rolnik o consagraram, utilizando em publicacdes e
na estruturacéo da propria politica habitacional do Municipio de S&o Paulo.
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junto a testada e ocupam as laterais dos lotes, restando grandes quintais aos fundos.
Mais da metade de tal mancha urbana se localiza em area com algum tipo de
inadequacdo ambiental: Dam Break, APP, area de risco de inundagéo e deslizamento
da CPRM. Além disso, na regido mais alta e periférica desta mancha urbana as vias sédo
mais estreitas e ingremes, com infraestrutura precaria. As ocupacdes informais dos
morros vém sendo consolidadas ao longo dos ultimos vinte anos e, por serem mais
recentes, hd o predominio de edificagbes com estrutura de concreto armado com
fundacgBes rasas com areas entre 50 e 80m2, em lotes menores do que os situados na

regido central, entre 100 e 200m2.

J& no municipio de Mariana/MG, houve um grande adensamento de suas areas
urbanizadas nos ultimos 10 anos, especialmente nas regides norte e sul, em funcdo da
ocorréncia de pelo menos cinco novas areas com ocupacoes irregulares e clandestinas,
de &reas privadas, situadas nos morros, préximas a encostas, ocupando muitas vezes
areas de risco geotécnico e ambiental. Pelo menos 20% da mancha urbana da sede
municipal se caracteriza pela presenca de ocupacdes informais, com edificagfes
autoconstruidas, sem acesso as redes de infraestrutura urbana ou com situacao
fundiaria irregular. O sistema construtivo mais adotado € o de estrutura em concreto

armado, embora exista muitas unidades habitacionais com alvenaria autoportante.

Monsenhor Horta, outra regido atingida pelo desastre tecnolégico, € um dos distritos
mais antigos de Mariana/MG, com seu nucleo histérico tombado pela Prefeitura
Municipal. Ao longo dos ultimos 15 anos ndo houve expansao significativa da mancha
urbana, embora tenha ocorrido um grande adensamento das areas ja urbanizadas. Ha
predominio de imoOveis autoconstruidos com estrutura autoportante com alvenaria de

tijolo de barro, assim como unidades construidas em pau-a-pique.

Ja no Estado do Espirito Santo, destaca-se o municipio de Linhares. Ocupando regido
de topografia predominantemente plana, a cidade teve seu surgimento no final do século
XVIII, no entdo povoado denominado Coutins, proximo as margens do Rio Doce. Suas
primeiras ocupacdes informais, surgiram na década de 1980, nas proximidades da
Lagoa do Aviso e das &reas de baixios e remansos aterrados com pé de serra das
serrarias entdo existentes. No eixo Leste-Oeste esta delimitada pelos cursos d’agua do
Rio Pequeno, Lagoa Juparand e suas areas alagaveis, assim como pela Lagoa do Aviso
e Lagoa Meio, localidades em que se concentram boa parte da populagéo mais carente
da cidade. Nesses locais, 0s lotes se caracterizam por serem menores (em média com
50m?), com formato irregular e muitas vezes sem acesso a via publica e aos servi¢os
bésicos de infraestrutura. Por serem pequenos, sdo inteiramente ocupados pelas

edificacdes. Em areas alagaveis ou sujeitas a inundagéo, € comum a implantagcédo das
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edificacdes sobre pilotis, de forma a elevar o nivel da edificacdo e evitar alagamentos
no interior dos iméveis, construidos em alvenaria estrutural ou em concreto armado com

fundacoes rasas, sendo comum a existéncia de unidades em madeira.

Os bairros Planalto e Nova Esperanca foram consolidados h& apenas quinze anos, cujas
edificacdes apresentam, em média, area de 40m2 e o sistema construtivo predominante
€ o de estrutura autoportante com alvenaria de tijolo ceramico, com telhado de amianto,

caracteristico das ocupacdes informais do municipio.

Outro municipio atingido no Espirito Santo € Sooretama, que tem origem recente, na
década de 1940, em um povoado localizado ao norte de Linhares/ES, junto ao entdo
denominado Cérrego Manoel Alves, um rico manancial que abastecia todos os
habitantes do local e que hoje recebe o nome de “Cérrego D’agua”. Verifica-se que cerca
de 40% (quarenta por cento) da mancha urbana de Sooretama/ES é constituida por
areas informais, desprovidas de infraestrutura urbana e/ou com moradias em situacao
precéaria. Conforme dados disponibilizados pelo IBGE (2010), o Municipio apresenta
apenas 4,5% (quatro e meio por cento) de seus domicilios com adequada urbanizagéo,
ou seja, com presenca de bueiros, calgcadas, pavimentagdo e meio-fio. H4 predominio
de imodveis de familias de classe baixa a média, com destaque para a autoconstrucao,
que abrange a maior parte da cidade, assim como se constata um significativo
adensamento da mancha urbana em geral, inclusive préximo as areas de risco de
inundacdo da CPRM. J& os lotes, possuem formatos e tamanhos que variam conforme
o perfil da ocupacdo. Nas areas informais os lotes tém area entre 70 e 150m2 e

geralmente sdo ocupados por mais de uma casa.

Por fim, a comunidade de Comendador Rafael, comumente conhecida como Patriménio
da Lagoa, esta localizada no setor norte da Lagoa de Juparand, a maior lagoa em
volume de agua do pais. O perfil da ocupacédo urbana de Patrimbnio da Lagoa se
destaca pelo predominio da autoconstrucéo, seguindo a tendéncia de todo o Municipio
de Sooretama/ES. Suas edificacfes possuem area média de 40m2, com predominio de
sistema construtivo de alvenaria estrutural com fundagdes rasas. Ha também unidades
habitacionais construidas em madeira. O sistema de esgotamento sanitario comumente
utiizado € o de fossas negras, porém devido as recorrentes inundagdes nas
propriedades ha o transbordamento das fossas negras e a contaminagcdo dos corpos

hidricos.
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Conclusotes

Os dados levantados e analisados por esta Opinido Técnica revelam que a
autoconstrugdo ndo so € reconhecida hi décadas como método construtivo legitimo e
majoritario no Brasil, como o seu resultado (habitacdo autoconstruida) vem sendo, cada
vez mais, dotado de legitimidade juridica, inclusive, com o reconhecimento do estatuto

juridico de direito real, no caso do direito de laje (item 3.3).

Essa agenda habitacional impacta de diversas formas o caso do rompimento da
Barragem do Fund&o, principalmente porque o Termo Aditivo ao Termo de Ajustamento
Preliminar (TAP-Aditivo) e o Termo de Ajustamento de Conduta relativo a Governanca
(TAC-Gov), adotam os valores da centralidade das pessoas atingidas, da participacao
informada e do respeito a auto-organizacdo e as logicas coletivas de pertencimento,
bem como aos modos de vida das pessoas atingidas, observando a dindmica social e
considerando a importancia de suas rela¢des sociais, como elementos fundamentais do

processo reparatério do rompimento da Barragem de Fund&o.’

Diante desse contexto, aspectos culturais, histricos e socioecondmicos envolvidos na
autoconstrucdo das moradias atingidas pelo desastre tecnolégico ndo podem ser
desconsiderados, nem tampouco vistos como resultado direto da falta de acesso a

legislacdo ou ao conhecimento técnico, eis que séo reflexos de processos historicos e

170 sistema de governanca inaugurado por estes instrumentos adota 0s seguintes principios
pertinentes a questdo de participacdo informada nos processos de tomada de decisédo e
planejamento coletivo das comunidades atingidas para a reparacdo integral das patologias
estruturais surgidas ao longo da Bacia do Rio Doce apés as medidas reparatérias dos danos
e riscos decorrentes do rompimento da barragem de Fundao: (i) efetiva participagdo das
pessoas atingidas na criagdo, discusséo, avaliacdo e fiscalizacdo dos programas, projetos e
acbes, na forma que entenderem pertinente, em todas as etapas e fases, nas diversas
insténcias decisérias e consultivas; (...) (iii) restauracdo das condi¢des de vida das pessoas
atingidas; (...) (v) execucdo de medidas de reparacdo integral que sejam adequadas a
diversidade dos danos; (...) (vii) respeito a centralidade das pessoas atingidas como eixo
norteador de todas as atividades e medidas adotadas, na perspectiva de se garantir 0 acesso
a justica e a participacao efetiva das pessoas atingidas no processo de reparacédo integral dos
danos sofridos e de garantia dos direitos de que sao titulares; (...) (ix) respeito a auto-
organizacdo das pessoas atingidas, em observancia ao direito fundamental a liberdade de
associacdo e organizagao; (x) respeito as légicas coletivas de pertencimento, bem como ao
modo de vida das pessoas e das familias atingidas, observando a dindmica social e
considerando a importdncia de suas relacBes sociais na avaliacdo dos seus danos.
MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. TERMO ADITIVO AO TAP. Principios estruturantes.
Sentenca Conjunta-Homologacdo Judicial, 08 de agosto de 2018. Disponivel em:
<http://www.mpf.mp.br/grandes-casos/caso-samarco/documentos/aditivo-tap>. Acesso aos 12
de agosto de 2020; BRASIL. MINISTERIO PUBLICO FEDERAL (MPF); MINISTERIO
PUBLICO DO ESTADO DE MINAS GERAIS (MPMG); MINISTERIO PUBLICO DO ESPIRITO
SANTO (MPES) et. al. Termo de Ajustamento de Conduta relativo a Governanga (TAC-
Governanca). 25 jun. 2018. Disponivel em: <http://www.ibama.gov.br/phocadownload/cif/tac-
gov/2018-06-25-cif-tac_governanca.pdf>. Acesso aos 12 de agosto de 2020.
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politicos de constituicdo das comunidades atingidas que estao relacionados a uma série

de fatores de adequacéo aquelas realidades em dados momentos e circunstancias, ndo
podendo ser simplificados por meio de analises técnicas rigidas, que comumente se
restringem a classificar o padréo construtivo das moradias de acordo com as normas
técnicas de engenharia.®

18 Inclusive, neste mesmo caso do rompimento da Barragem de Fundao, o Tribunal Regional
Federal da Primeira Regido, no &ambito do agravo de instrumento n° 1008726-
77.2020.4.01.0000, reconheceu que "as condi¢fes originais das constru¢ces ndo podem ser
motivo suficiente para afastar a responsabilidade de reforma ou reconstrugdo dos iméveis,
porquanto o acidente trouxe realidade distinta para aquelas cidades, extrapolando
inegavelmente a capacidade de resisténcia a tensdes estruturais, tendo por norte a regra da
necessidade de reparacao integral do dano ambiental, assim como de responsabilidade
objetiva pela assuncéo do risco que a atividade mineradora proporciona (...) Compreendo que
esses aspectos intrinsecos as caracteristicas das edificacdes nao podem servir de ébice a
responsabilizacdo da Fundacdo Renova (situacdo compartilhada por muitos municipios
brasileiros)". TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA PRIMEIRA REGIAO. Decisdo. Orgéo
Julgador: 5% Turma, Relatora Desembargadora Federal: Daniele Maranhdo Costa, Agravo de
Instrumento n® 1008726-77.2020.4.01.0000, proferida aos 23 de abril de 2020, ID 52073524.
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1 INTRODUCAO: OBJETIVOS, CONTEXTO E METODO

A autoconstrucdo € a principal forma de acesso a moradia para grande parcela da
populagdo brasileira, em especial a populacdo de baixa renda.!® Atinge tamanha
proporcao que se transforma na estratégia dominante de produc¢éo habitacional, a ponto
de ser reconhecida e estimulada por diversos organismos internacionais (como o Banco

Mundial, o Banco Interamericano de Desenvolvimento e as Nacdes Unidas).

E a autoconstrucdo também é a principal alternativa de provisdo habitacional na Bacia
do Rio Doce. Tanto nas grandes aglomeracdes populacionais de Governador
Valadares, Ipatinga, Colatina e Linhares, onde habita quase 60% da populacdo da
Bacia, quanto nas demais pequenas cidades mineiras e capixabas, h4 uma
predominancia da autoconstrucao, razéo pela qual a producdo habitacional por meio da
construcao autogerida é a regra e ndo a excegao.

A Bacia Hidrografica do Rio Doce apresenta diferentes manifestacbes de
autoconstrucdo, estando presente tanto nas principais aglomeracdes urbanas, como
nas cidades histéricas mineiras e capixabas ou nas pequenas cidades interioranas de
ambos os Estados atingidos pelo maior desastre socioambiental do Brasil, com modos
de vida e producdo predominantemente rural. Apesar disso, 0s processos historico e
econdmico de formacdo das comunidades atingidas, com toda a complexidade dos
aspectos socioculturais manifestados em seus modos de vida, que também se refletem
nos métodos e materiais adotados na autoconstru¢cdo das moradias, ndo tém sido
considerados durante a analise das patologias estruturais surgidas posteriormente ao

rompimento da barragem de Fund&o, no processo reparatorio.

Ao limitar tais analises a aplicagdo estrita de normas técnicas reguladoras da construgéo
civil formal, provavelmente nunca antes conhecidas pelas pessoas atingidas que, por
sua vez, sempre construiram suas proprias casas por meio de saberes empiricos,
tradicionalmente passados de geracdo em geragdo, ofende-se o direito humano a
moradia adequada em seu aspecto de adequacéo cultural,® eis que até 5 de novembro
de 2015, a inobservancia de normas técnicas nunca havia sido um problema para as

pessoas atingidas, mas sim uma das materializa¢cées de seus modos de vida.

Diante desse contexto, a necessidade de uma Opinido Técnica especifica sobre o tema

da autoconstrucdo decorre da constatacdo de que essa forma especifica de construir

19 Estima-se que por volta de 77% das unidades habitacionais produzidas no Brasil sdo
autoconstruidas, sem qualquer mediacdo técnica. ABRAMAT. Revista Construcdo e
Mercado n° 055, 55. Ed. PINI, Sdo Paulo, fevereiro de 2006.

20 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). Comentario geral n° 4, 1991, item 8g.
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vem sendo apontada pelas empresas mineradoras, sobretudo por meio de laudos

produzidos por peritos por elas contratados, como elemento capaz de afastar a
responsabilidade pelos danos e riscos causados as moradias atingidas (como as trincas,
rachaduras, fissuras e outras patologias estruturais).

A autoconstrugdo, entretanto, ndo deve ser compreendida de modo simplificado ou
reducionista, pois trata-se, na verdade, de fenbmeno complexo que possui origens
historicas antigas e cuja desconsideracdo pode ocasionar prejuizos significativos a
reparagdo integral dos danos e riscos causados pelo rompimento da barragem do
Fund&o. Inclusive, no que se refere ao caso do rompimento da barragem de Fundéao, o
Tribunal Regional Federal da Primeira Regido, no ambito do agravo de instrumento n°®
1008726-77.2020.4.01.0000, j& se posicionou em sentido semelhante, ao reconhecer

que:

(...) as condigBes originais das construgdes ndo podem ser motivo
suficiente para afastar a responsabilidade de reforma ou reconstrugéo
dos imdveis, porquanto o acidente trouxe realidade distinta para
aquelas cidades, extrapolando inegavelmente a capacidade de
resisténcia a tensbes estruturais, tendo por norte a regra da
necessidade de reparacéo integral do dano ambiental, assim como de
responsabilidade objetiva pela assung¢do do risco que a atividade
mineradora proporciona (..) Compreendo que esses aspectos
intrinsecos as caracteristicas das edificacbes ndo podem servir de
Obice a responsabilizacdo da Fundagdo Renova (situagdo
compartilhada por muitos municipios brasileiros).?*

Diante desse contexto, a presente Opinido Técnica tem por objetivo:

e Contextualizar a autoconstru¢cdo dentro de um panorama habitacional e

sociocultural mais amplo;

e Apresentar o arcabougo normativo nacional que reconhece a autoconstrucao
enquanto método construtivo legitimo, bem como incentiva a sua adocao
enquanto importante ferramenta para a reducao do déficit habitacional e garantia

do acesso a moradia, sobretudo as familias de baixa renda;

e Estabelecer parametros para que essa realidade socioeconémica e historico-
cultural seja contemplada na avaliacdo das patologias estruturais disseminadas

ao longo da Bacia do Rio Doce.

Para tanto, o trabalho se estrutura em duas partes. Em um primeiro momento, é tracado

um breve panorama acerca do conceito de autoconstrugdo e seu processo de

21 TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA PRIMEIRA REGIAO. Decisdo. Orgéo Julgador: 52
Turma, Relatora Desembargadora Federal: Daniele Maranhdo Costa, Agravo de Instrumento
n° 1008726-77.2020.4.01.0000, proferida aos 23 de abril de 2020, ID 52073524.
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institucionalizacdo, por meio da apresentacdo das principais politicas habitacionais
sobre o tema. Com isso, pretende-se identificar parametros juridicos importantes que
devem orientar a reparacdo de danos e riscos causados as moradias autoconstruidas
das comunidades atingidas. Em um segundo momento, sdo analisadas as manchas
urbanas de Barra Longa e Mariana, em Minas Gerais, e de Linhares e Sooretama, em
Espirito Santo, tanto para compreender como a autoconstru¢cdo se manifesta nas
diferentes localidades ao longo da Bacia do Rio Doce, quanto para identificar as areas
informais e apresentar o perfil das ocupacoes e as tipologias construtivas oriundas de

um processo de autoconstrugcdo da moradia.
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2 O QUE E AUTOCONSTRUCAOQ?

Por “autoconstrucao” entende-se o processo em que as préprias pessoas constroem
suas casas sem a contratacdo de engenheiros e/ou arquitetos, seja em razdo de suas
condicbes socioecondmicas ou da desnecessidade de tais servicos técnicos
especializados na reproducdo dos métodos e materiais construtivos utilizados
tradicionalmente em seus modos de vida.?? Esse processo construtivo pode se dar com
auxilio de parentes, amigos, vizinhos e até profissionais remunerados, como pedreiro,
encanador ou eletricista,>® mas como dito anteriormente, sem a contratacdo de projeto

especifico elaborado por engenheiro e/ou arquiteto.

22 BONDUKI, Nabil Georges. Origens da habitagcéo social no Brasil: arquitetura moderna, lei
do inquilinato e difusé@o da casa propria. Sdo Paulo: Estacéo Liberdade, 2004.

28 MARICATO, Erminia. Autoconstrugdo, a arquitetura possivel. In: MARICATO, Erminia (org). A
producdo capitalista da casa (e da cidade) no Brasil industrial. S&o Paulo. Editora Alfa-
Omega, 22 ed., 1982, p. 74.
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Figura 1 — O conceito de autoconstrugao e suas etapas

DQUEE
AUTOCONSTRUCAD?

A
]

Via de regra, a autoconstrucio ocorre sem
qualquer tipo de auxilio técnico ou legal,
quer do ponto de vista de aquisi¢ao do
lote, quer do ponto de vista da construcao
da habitacao.

Fonte: Elaboragéo propria (2020).
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A autoconstrucdo € a principal forma de acesso a moradia pela populacdo de baixa

renda, representando hoje mais de 70% das unidades habitacionais produzidas no

Brasil.?*

A grande maioria das casas autoconstruidas sao executadas por meio de um processo
gue se da, na maior parte das vezes, sem mediacdo técnica, com o protagonismo da
familia, tanto no que se refere ao planejamento quanto a producdo.?® Considerando a
autoconstrugcdo enquanto um processo de producdo da moradia, € preciso
compreender, também, as formas de acesso a terra e infraestrutura. Terra, unidade
habitacional e infraestrutura constituem os componentes essenciais para a produgao
habitacional e determinam o0s possiveis gargalos envolvidos no processo de

autoconstrucao.

A autoconstrucdo esta presente no loteamento formal, irregular e favela. Nos
loteamentos irregulares e favelas, por exemplo, encontra-se uma profusdo de
habitacdes em areas de risco, onde certamente a constru¢do é mais complexa. J& nos
loteamentos regulares, a autoconstrucdo encontra menos 6bices, tendo em vista o fato
de que muitos dos moradores exercem atividades profissionais na construgdo civil e
trazem esse conhecimento para a construgdo de suas proprias casas. Com certeza,

estas particularidades determinam diferentes tipos de autoconstrugao.

A origem histérica da autoconstrucao no Brasil remonta ao fim da escraviddo. Desde o
final do século XIX, nem o mercado imobiliario nem o Estado foram capazes de suprir
as necessidades habitacionais da maioria da popula¢éo. No inicio do século, o aluguel
de cdmodos ou de casas em renque constituiam as poucas alternativas de moradia para
a populacao de baixa renda. Com a lei do Inquilinato, em 1942, ha uma significativa
diminuicdo do interesse do mercado em produzir habitacdo para aluguel. Este
movimento, somado a expansado das linhas de 6nibus, permitiu emergir a solu¢cao dos
loteamentos periféricos, baseado na compra de lote em parcelas e constru¢do da casa

aos finais de semana.2®

24 ABRAMAT. Revista Construcdo e Mercado n° 055, 55. Ed. PINI, Sdo Paulo, fevereiro de
2006; CONSELHO DE ARQUITETURA E URBANISMO DO BRASIL; INSTITUTO
DATAFOLHA. Entendimento em relacao as atribuicdes do arquiteto e urbanista: etapa
qguantitativa. 2015; CONSELHO DE ARQUITETURA E URBANISMO DO BRASIL;
INSTITUTO DATAFOLHA. Entendimento em relagdo as atribuicbes do arquiteto e
urbanista: etapa quantitativa, 2015.

25 BONDUKI, Nabil Georges. Origens da habitagado social no Brasil: arquitetura moderna, lei
do inquilinato e difuséo da casa propria. Sdo Paulo: Estagéo Liberdade, 2004, p. 281.

26 VVILLACA, Flavio. O que todo cidadéo precisa saber sobre habitagdo, Sdo Paulo: Global.

28



\*FGV

Com isso, o tripé propriedade privada, assentamento periférico e autoconstrucdo passa

a constituir uma estratégia amplamente utilizada nas cidades brasileiras, alavancando
0 assentamento urbano, diminuindo os custos de reproducdo da forca de trabalho.
Estratégias de assentamento informal, como loteamentos clandestinos, favelas e
corticos, passam a dominar a paisagem das cidades brasileiras a partir dos anos 1940,

sempre em constante expans&o.?’

Com o passar dos anos, a autoconstrugao atinge tamanha proporcéao que se transforma
em uma das principais estratégias de producéo habitacional, a ponto de ser reconhecida
e estimulada por importantes organismos internacionais® como forma eficiente de
producao habitacional, sendo amplamente financiada, a partir dos anos 80, na forma de
“non-conventional housing policies”, cujo conceito parte do reconhecimento da
autoconstrugcdo como pilar na formulacdo de politicas habitacionais, e do conhecido
“enabling policies”, politica habitacional associada a processos de facilitacdo em lugar

das tradicionais politicas provedoras.®

Mutirdes, urbanizacdo de favelas, regularizagéo urbanistica e fundiaria de loteamentos
irregulares sdo modalidades que passam a ser incorporadas no desenho das politicas
habitacionais brasileiras, ganhando inclusive espago na esfera legal através da criagéo
das zonas especiais de interesse social (ZEIS) que identificam estes aglomerados,
garantindo o direito a moradia ou a reserva de terra para a producdo exclusiva de
habitacdo de interesse social. Quanto as ZEIS, vale salientar que se baseiam
justamente na flexibilizacdo de normas e regras, de forma a reconhecer, incluir e
regularizar, por meio de um zoneamento e plano especifico, parcelas da cidade
construidas “fora das regras legais”.®*® Um exemplo de legislacdo municipal que
regulamenta as ZEIS é o Plano Diretor Estratégico do Municipio de Sao Paulo, instituido
pela Lei Municipal n° 16.050/2014, que, ndo apenas amplia as zonas de interesse social,

27 BONDUKI, Nabil Georges. Habitagdo popular: contribuicdo para o estudo da evolugédo
urbana de S&o Paulo, in VALLADARES, L. do P. (org). Repensando a habitacdo no Brasil.
S&o Paulo: Zahar,1982.

28 E o caso do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), da Agéncia para o
Desenvolvimento Internacional (AID) e do Banco Mundial. Para maiores informacdes sobre os
incentivos internacionais relacionados as politicas de autoconstrugédo, ver item 3.1.

29 BANCO MUNDIAL. The State in a Changing World. New York: Oxford University Press, 1997;
TURNER, John F. C. Housing by People: towards autonomy in building environment. New
York: Pantheon Books, 1976.

30 Ainda, segundo o Dicionario do Ministério do Desenvolvimento Regional, as ZEIS podem
admitir uma série de flexibilizagbes normativas, como, por exemplo, “sistemas viarios
compostos por vias mais estreitas, adocdo de lotes menores, recuos diferenciados que se
adaptem as ocupacdes existentes, diminuindo a necessidade de remoc¢do de moradias no
processo de regularizagdo fundiaria”. MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL.
Dicionario: Zona Especial de Interesse Social (ZEIS). Disponivel em:
<http://www.capacidades.gov.br/dicionario/index/letra/z>. Acesso aos 12 de agosto de 2020.
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como prevé mecanismos para garantir a participacdo direta das comunidades que

sofrerdo a interferéncia das a¢cdes do poder publico, como é o caso dos Conselhos
Gestores.®!

Com a criagdo do Ministério das Cidades, em 2003, a politica urbana voltada aos
assentamentos informais passou a efetivar-se como um dos eixos prioritarios,
consolidando, no ambito nacional, orientacdo que j& vinha sendo adotada por governos
municipais e estaduais ao longo da década de 1990. Nesse cenario de legitimacao da
autoconstrucao, foi promulgada, em 2008, a Lei Federal n° 11.888/2008, que garante
assisténcia técnica publica e gratuita para o projeto e construcdo de habitacdo de

interesse social as familias de baixa renda (até 3 salarios minimos).

Embora a gravidade do problema habitacional seja atestada pelo crescente volume de
favelas, a segregacdo espacial da maioria das cidades brasileiras desempenha um
papel fundamental no mascaramento da realidade e na desinformacdo generalizada
sobre a realidade habitacional. A maioria ndo percebe esta realidade e toma a parte da
cidade urbanizada ou com concentracao de investimentos em infraestrutura (“cidade
formal”’) como se fosse o todo, desconhecendo a chamada “cidade informal”. A
assimetria destas duas realidades cria a falsa ideia de que a cidade autoconstruida seria
a excegcdo e ndo a regra, afastando qualquer possibilidade de enfrentamento do

problema.

A autoconstrucdo se mostra, ha tempos, como uma solugdo para a questao do déficit
habitacional, caracteristica dos paises em desenvolvimento. O problema aparece
guando a moradia é construida em areas de risco, seja construida com ou sem o
acompanhamento técnico de profissional especializado. Mesmo na Bacia do Rio Doce
se constata que as areas informais estdo sempre associadas a existéncia de moradias
autoconstruidas, mas o inverso nem sempre é verdadeiro, eis que a autoconstrucao
também se dissemina nos parcelamentos formais e em diferentes classes

socioecondmicas.

31 "Art. 48. Nas ZEIS 1 e 3, quando habitadas por populagcdo de baixa renda, deverdo ser
constituidos Conselhos Gestores compostos por representantes dos moradores, do Executivo
e da sociedade civil organizada, para participar da formulagcdo e implementacdo das
intervencdes a serem realizadas em suas areas”. CIDADE DE SAO PAULO. Diario Oficial
Suplementar n® 140, S&o Paulo, sexta-feira, 1° de agosto de 2014, p. 4. Disponivel em:
<https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/arquivos/PDE-Suplemento DOC/PDE_SUPLEMENTO-
DOC.pdf>. Acesso aos 18 de agosto de 2020.
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Pesquisas recentes®? revelam que a moradia autoconstruida esta longe de ser

excepcional na realidade brasileira. Um estudo realizado em 2005 a pedido da
Associacao Brasileira da Industria de Materiais de Constru¢do — ABRAMAT constatou
que tanto o Governo Federal quanto as construtoras privadas encontram-se a margem
da provisédo habitacional. Isso, pois do total das unidades construidas, ampliadas ou

reformadas, estimou-se que, em média, 77% se deram em regime de autoconstrucdo®?,

Figura 2 — Perfil da constru¢éo habitacional no Brasil

Autoconstrucio Construgao industrializada Eg l'
Autofinanciamento | ] : R$ 22 bi (30%)
700 mil 1 : 100 mil U.H. (9%)
Financiamento [ 0,9% R$ 0,4 bi (0,5%)
privado 20 mil U.| 2% 50 mil U.H. (5%)
Financiamento R$ 2 bi (2,7%)
governamental 100 mil U.H. (9%)

R$ 52 Bi (67%) RS 24 Bi (33%)
850 mil U.H.** (77%) 250 mil U.H. (23%)

Fonte: ABRAMAT (2005).

Dez anos apés a realizacdo do estudo encomendado pela ABRAMAT, uma nova
pesquisa, conduzida pelo Conselho de Arquitetura e Urbanismo (CAU/BR) em parceria
com o Instituto Datafolha, investigou a funcdo do arquiteto e urbanista na construcéo de
moradias no Brasil. Por meio de pesquisas quantitativas e qualitativas, que contou com
a realizacdo de 2.400 entrevistas em 177 municipios, foi tracado um panorama
abrangente sobre como a populacdo brasileira se comporta em relacdo ao tema. A
margem de erro maxima para o total da amostra é de 2 pontos percentuais, para mais
ou para menos, dentro de um nivel de confianca de 95%.%

82 ABRAMAT. Revista Construcdo e Mercado n° 055, 55. Ed. PINI, Sdo Paulo, fevereiro de
2006; CONSELHO DE ARQUITETURA E URBANISMO DO BRASIL; INSTITUTO
DATAFOLHA. Entendimento em relacdo as atribuicdes do arquiteto e urbanista. 2015.

33 ABRAMAT. Revista Construcdo e Mercado n° 055, 55. Ed. PINI, Sdo Paulo, fevereiro de
2006.

34 CONSELHO DE ARQUITETURA E URBANISMO DO BRASIL; INSTITUTO DATAFOLHA.
Entendimento em relacdo as atribuic6es do arquiteto e urbanista: etapa quantitativa.
2015, p. 5.
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A partir desse amplo diagnéstico, verificou-se que do total de pessoas que constroem

ou reformam imdveis, 85% nao utilizam servicos de arquiteto ou engenheiro.*® Apenas
15% da amostra entrevistada afirmou ter se utilizado do respaldo técnico destes
profissionais. Dentre os que nao utilizaram servigos de arquiteto e engenheiro, a maior
parte contratou servico de pedreiro ou mestre de obras, seguido da construcéo realizada
pelos préprios moradores (autoconstrugcdo). A figura abaixo representa esses
percentuais.

Figura 3 — Utilizac&o de servi¢cos de arquiteto e engenheiro na construgao ou
reforma de imoveis

UTILIZACAD DE SERVICOS DE
ARQUITETO E ENGENHEIRO NA

CONSTRUCAD OU REFORMA DE
IMOVEIS

A
AR
Estima-se que da Estima-se que somente
populacéo da populagio
servigos técnicos servico técnico
especializados especializado

Fonte: CAU/DATAFOLHA, 2015, p. 34.

Ao questionar 0 motivo para a ndo contratacdo de servi¢cos técnicos, a pesquisa
identificou duas razdes principais: (i) as limitagfes financeiras; e (ii) a desnecessidade
da contratacdo do servi¢o. A pesquisa encontrou, também, uma relagéo direta entre a
contratacdo de servico de arquiteto ou engenheiro e a classe socioecondémica dos
entrevistados. Independentemente do tipo de servico, os entrevistados com maior

chance de contratar profissional de arquitetura ou urbanismo sédo aqueles com ensino

% CONSELHO DE ARQUITETURA E URBANISMO DO BRASIL; INSTITUTO DATAFOLHA.
Entendimento em relagao as atribuigdes do arquiteto e urbanista: etapa qualitativa. 2015,
p. 34.
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superior completo e pertencentes as classes A e B, que compreendem as familias com

renda média domiciliar de R$ 23.345,11 (vinte e trés mil, trezentos e quarenta e cinco
reais e onze centavos) e R$ 10.386,52 (dez mil, trezentos e oitenta e seis reais e
cinguenta e dois centavos), respectivamente.®’ Inversamente, constatou-se que a
autoconstrugdo esta diretamente relacionada ao grau de escolaridade do entrevistado,

sendo mais comum entre aqueles que possuem apenas o Ensino Fundamental.®®

Como se nota, a autoconstruc¢ao é o principal modo de provisao habitacional no Brasil.
Estudos como os apresentados revelam um dado da realidade muito importante e
muitas vezes desconhecido: ndo € o conhecimento técnico oriundo de formacdes
especializadas (como a arquitetura ou a engenharia) que orienta a construcdo de, pelo
menos, 77% das unidades habitacionais brasileiras, mas outro tipo de conhecimento,
este também técnico, proveniente dos conhecimentos e saberes construtivos
acumulados ao longo do tempo e passados de geracdo para geragdo, também

exercidos no mercado formal como méo de obra da construgéo civil.

Dada a sua significativa relevancia no cenario nacional, a autoconstru¢cdo vem, ha
muitas décadas, recebendo o respaldo por parte do governo federal, por meio da
institucionalizagdo de uma série de politicas publicas habitacionais, como se vera na
proxima secdo. Essas politicas ndo s6 incorporam e estimulam o financiamento de
projetos baseados em autoconstrugdo, como estabelecem uma mudanca de paradigma

importante no que tange a participacao social na execucédo das solu¢des habitacionais.

3% CONSELHO DE ARQUITETURA E URBANISMO DO BRASIL; INSTITUTO DATAFOLHA.
Entendimento em relacdo as atribuicbes do arquiteto e urbanista: etapa quantitativa.
2015, p. 22.

% ASSOCIACAO BRASILEIRA DE EMPRESAS DE PESQUISA (ABEP). Critério de
classificagcdo econdmica Brasil (CCEB). Alteragdes na aplicacdo do Critério Brasil,
validas a partir de 16/04/2018. 2018, p. 3. Disponivel em: <http://www.abep.org/criterio-
brasil>. Acesso aos 12 de agosto de 2020.

38 CONSELHO DE ARQUITETURA E URBANISMO DO BRASIL; INSTITUTO DATAFOLHA.
Entendimento em relacdo as atribuic6es do arquiteto e urbanista: etapa quantitativa.
2015, p. 20.
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3 A INSTITUCIONALIZACAO DA AUTOCONSTRUCAO NO
BRASIL

A agenda técnico-politica da maioria dos paises, sobretudo de paises em
desenvolvimento, revela, com frequéncia, a associacdo de politicas habitacionais
voltadas a populacdo de baixa renda as praticas de ajuda mutua, autoconstrucgéo,
mutirdo e autogestdo.*® No caso brasileiro, essas praticas vém sendo institucionalizadas
em ambito federal h& pelo menos 50 anos. Trés periodos se destacam nesse contexto:
(i) de 1975 até 1985, com a implementagdo dos chamados Programas Alternativos do
Banco Nacional de Habitacdo (BNH); (i) de 1985 até 2003, com 0s programas
habitacionais do periodo pos-redemocratiza¢cdo em que a questao do déficit habitacional
também passou a ser considerada na formulagdo das chamadas zonas especiais de
interesse social, definidas nos planos diretores municipais; e (iii) com a criagdo do
Ministério das Cidades (2003), a politica urbana voltada aos assentamentos informais
brasileiros passou a efetivar-se como um dos eixos prioritarios, até que a legitimagéo da
autoconstrucdo se consolidou completamente no ordenamento juridico.®® A linha do
tempo a seguir apresenta as principais politicas habitacionais sobre autoconstru¢cao nos

periodos mencionados, que também serdo objeto de analise nos itens subsequentes:

39 FERREIRA, Marina Boaretto. Autoconstrucao e Autogestao Habitacional no Brasil: um
estudo comparativo em dois periodos (1975 - 1986 e 2004 — 2018). ENANPUR, Natal, 2019,
p. 1.

40 Com a Lei Federal n® 11.888, de 24 de dezembro de 2008, que garante assisténcia técnica
publica e gratuita para o projeto e construcao de habitacdo de interesse social as familias de
baixa renda. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-
2010/2008/1ei/111888.htm>. Acesso aos 14 de outubro de 2020.
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Figura 4 — Linha do tempo das principais politicas habitacionais que
institucionalizaram a autoconstrucdo no Brasil
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Fonte: Elaborag&o propria (2020).
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3.1 Incentivos financeiros de agéncias internacionais (1960-
1970)

A partir da década de 1950, o déficit habitacional passou a ser uma das principais
guestdes sociais de centros urbanos em expansdo. No caso dos paises latino-
americanos, uma das estratégias de enfrentamento ao problema se deu por intermédio
de agéncias internacionais de desenvolvimento econdmico, que passaram a conceder

incentivos financeiros para a execugdo de programas de autoconstrucdo e ajuda mutua.

Esse é o0 caso do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), a Agéncia para o
Desenvolvimento Internacional (AID) e o Banco Mundial,** que passaram a financiar
programas habitacionais inspirados nas contribuicdes do arquiteto inglés John F. C.
Turner, tedrico inglés que defendia uma perspectiva alternativa as politicas
convencionais de moradia. Segundo essa visdo, o Estado deveria deixar de assumir o
papel de provedor direto da politica habitacional e passar a atuar como facilitador do
processo, apoiando as parcelas da populagéo de baixa renda por meio do fornecimento

de acesso a recursos, como terra, materiais de construgao e infraestrutura publica:

(...) advogo por uma mudangca radical na relacdo entre as pessoas e 0
governo, na qual o governo deixe de persistir em fazer o que faz mal
ou de forma ndo-econbmica — construir e gerenciar casas — e
concentra-se no que tem autoridade para fazer: garantir acesso
equitativo aos recursos que comunidades locais e pessoas hdao podem
prover para si mesmas.*?

A partir de entdo, muitos governos de paises em desenvolvimento adotaram estratégias
de provisdo indireta de habitacdo para as populagées urbanas de baixa renda,*®
principalmente por meio de programas de lotes urbanizados e urbanizacéo de favelas.
Segundo Werna, esse modo de provisdao habitacional baseava-se na provisao de terra

parcelada, com infraestrutura, para que familias construissem, elas proprias, suas

4l Na década de 70, sob a intencdo de agente assistencialista internacional ao combate a
pobreza, o Banco Mundial, passou a promover uma série de projetos habitacionais de ajuda
mutua denominados “Programas de Lote e Servigos”. Uma das bandeiras desse novo modelo
era a de que o Estado deveria atuar como agente “facilitador” do desenvolvimento social: “(...)
Estado é central para o desenvolvimento econdmico e social, ndo como provedor direto de
crescimento, mas como parceiro, catalisador e facilitador”. BANCO MUNDIAL. The State in a
Changing World. New York: Oxford University Press, 1997, p. 1.

42 TURNER, John F. C. Housing by People: towards autonomy in building environment. New
York: Pantheon Books, 1976, p. 14.

S WERNA, Edmundo; ABIKO, Alex Kenya; COELHO, Leandro de Oliveira; et al. Pluralismo na
Habitacdo. S&o Paulo: Annablume, 2001, p. 70.
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unidades habitacionais.** Outra modalidade possivel é a provisdo de “embrides de

unidades”, por meio do fornecimento de uma unidade minima, suficiente apenas para
abrigar temporariamente uma familia, a ser ampliada quando o ocupante tiver dinheiro

e tempo.*®

Especificamente no que tange ao caso brasileiro, 0o Governo Federal recebeu volumosos
repasses de recursos por parte dessas agéncias internacionais, com destaque para a
Agéncia Norte Americana de Desenvolvimento Internacional (USAID), que no ambito do
programa Alianca para o Progresso destinou recursos para projetos ligados as favelas
do Rio de Janeiro, com a construgdo, por meio de sistemas de ajuda mutua, de mais de
2.000 moradias populares.*®

A partir de meados da década de 1970, entretanto, o Brasil paulatinamente deixou de
ocupar a posigcédo de mero beneficiario internacional e passou, ele proprio, a prever em
seu ordenamento juridico politicas publicas de habitagdo com base em autoconstrugéo,
por meio, por exemplo, do Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados
(PROFILURB), o Programa de Financiamento da Constru¢do, Conclusdo e Ampliagdo
ou Melhoria de Habitagéo de Interesse Social (FICAM), o Programa de Erradicacdo de
Sub-habitagdo (PROMORAR) e o Programa Nacional de Autoconstrugcédo (Programa

Jodo de Barro), dos quais trataremos no item a seguir.

3.2 Programas alternativos do Banco Nacional da Habitagao
(1975-1985)

Tradicionalmente, os programas habitacionais desenvolvidos no ambito do Banco
Nacional da Habitacdo (BNH) baseavam-se em uma estrutura institucional fortemente
centralizada pelas Companhias de Habitacdo Popular (COHABS), que acabavam
desempenhando de forma exclusiva todas as acdes voltadas de desenvolvimento e
contratacdo de projetos, inviabilizando, por meio desse arranjo institucional, qualquer
possibilidade de participacéo dos beneficiarios dos programas habitacionais.

Apo6s alguns anos de funcionamento do BNH, a agéncia financeira diagnosticou sérias

limitacbes em suas politicas tradicionais, sobretudo a sua incapacidade de atender as

4 WERNA, Edmundo; ABIKO, Alex Kenya; COELHO, Leandro de Oliveira; et al. Pluralismo na
Habitacdo. S&o Paulo: Annablume, 2001, p. 70.

45 WERNA, Edmundo; ABIKO, Alex Kenya; COELHO, Leandro de Oliveira; et al. Pluralismo na
Habitacdo. S&o Paulo: Annablume, 2001, p. 70.

46 GONCALVES, Rafael Soares. Favelas do Rio de Janeiro: Histéria e direito. Rio de Janeiro:
Pallas, 2013.

37



\*FGV

demandas de familias com faixa de renda entre 0 e 3 salarios minimos.*” Com o intuito

de corrigir as fragilidades identificadas, 0 BNH passou a implementar medidas voltadas
a reducdo dos custos associados a constru¢do dos conjuntos habitacionais, o que, em

grande medida, se deu pela implementacdo dos chamados “Programas Alternativos”.

Estes, por sua vez, apostavam na adoc¢do da autoconstrucdo como estratégia de
reducdo de custos com mao de obra, vez que seriam o0s proprios beneficiarios os
responsaveis pela construgédo das unidades habitacionais, seja coletivamente, por meio
de mutirdes e esquemas de ajuda-mutua, seja de forma individual. A partir de 1975, uma
série de Programas Alternativos foram institucionalizados pelo Banco, dentre os quais
se destacam o Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados (PROFILURB), o
Programa de Financiamento da Construgdo, Conclusédo e Ampliagdo ou Melhoria de
Habitagdo de Interesse Social (FICAM), o Programa de Erradicagdo de Sub-habitacdo

(PROMORAR) e o Programa Nacional de Autoconstrucdo (Programa Jo&o de Barro).

Como se nota pela leitura da tabela abaixo, a despeito de suas especificidades, os
programas tinham como objetivo comum incorporar as respostas institucionais
estratégias habitacionais baseadas na autoconstrugdo, até entdo consideradas

“informais”.

Quadro 1 — Programas Alternativos do BNH (1975-1985)

Programa Habitacional Objetivo da Politica

PROFILURB 1975 Programa destinado a producéo de lotes
urbanizados, por meio da oferta de
loteamentos com infraestrutura basica,
reservando ao mutuario a
responsabilidade de construir sua
habitacio de acordo com suas
disponibilidades financeiras. Em alguns
casos, além do lote, o programa também
promovia a construcdo de “casas
embrido”. Durante sua duracdo, foram
produzidos 43 mil lotes urbanizados.
FICAM 1977 Programa semelhante ao PROFILURB
direcionado as familias com renda de até
cinco salarios minimos.

PROMORAR 1979 Programa voltado a erradicacdo da “sub-
habitagdo”, por meio de estratégias de
consolidacdo e urbanizacdo de favelas.
Diferentemente de politicas

47 VIDAL, Fernando Edmundo Chermont. A Autoconstrucdo e o Mutirdo assistidos como
alternativas para a producéo de HabitacOGes de Interesse Social. Dissertagdo de Mestrado
(Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Brasilia). Brasilia, 2008, p. 52.
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Programa Habitacional Objetivo da Politica

implementadas em décadas anteriores, 0
PROMORAR néo se pautava na remogao
de moradores, mas na requalificacdo de
espaco urbano.

PROGRAMA JOAO DE BARRO 1984 Instituido pela Resolugcdo n° 05/1984 do
Conselho de Administracdo do BNH, o
Programa tinha como objetivo principal
financiar o terreno e o material de
construcdo de unidades habitacionais por
meio do sistema de mutirdo.

Fonte: Elaboracéo propria (2020).

A implementacdo das novas politicas significou a ruptura definitiva com relacdo ao
paradigma habitacional anterior. Com isso, modos de construir baseados em projetos
de mutirdo e autogestdo passaram a ser institucionalizadas por diversas politicas

publicas, ndo so a nivel federal, como também municipal:

A autoconstrucéo, que antes era realizada pela populacéo de baixa
renda sem o auxilio das entidades governamentais e até muitas vezes
marginalizada pela baixa qualidade das edificagbes construidas
passou a ser encarada como uma alternativa viavel, fazendo parte de
programas governamentais para o setor habitacional.*®

Tal mudanca de paradigma fica bastante evidente pelo teor da Resolugéo n° 05/1984,
gue instituiu o Programa Nacional da Autoconstrugdo. As diretrizes gerais que orientam
a implementacéo da politica resgatam a necessidade de se garantir a plena participacao
dos beneficiarios de programas habitacionais das solucdes relativas a sua moradia,
encorajando o financiamento de iniciativas que promovam o0 emprego da

autoconstrucao:

2.1. Apoiar e favorecer a organizacdo e o desenvolvimento de
comunidades carentes, visando enquadrar 0 seu problema
habitacional através de solugdes que permitam o emprego da
autoconstrucao;

2.2. Estimular uma acdo integrada entre o BNH as Companhias
Estaduais e Municipais de Habitacdo Popular — COHABs e 6rgdos
assemelhados, as Prefeituras e as comunidades pobres, visando a
producdo de infra-estrutura e habitacdes através de processos de
autoconstrucao;

48 VIDAL, Fernando Edmundo Chermont. A Autoconstrucdo e o Mutirdo assistidos como
alternativas para a producéo de HabitacOGes de Interesse Social. Dissertagdo de Mestrado
(Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Brasilia). Brasilia, 2008, p. 65.
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2.3. Promover a realizacdo de projetos habitacionais que respeitem os
valores culturais das familias e comunidades envolvidas, assegurando
sempre uma efetiva participacdo dos beneficiarios na elaboragéo e
execucao desses projetos;

2.4. Incentivar a utilizag@o de tecnologias alternativas com a finalidade
de diminuir os custos da implantacao de infra-estrutura e de construcéo
habitacional sem prejuizo dos requisitos de seguranca e higiene das
habitacoes;

2.5. Aperfeicoar os mecanismos de assisténcia técnica e treinamento,
a fim de melhorar o desempenho dos Agentes e das comunidades
envolvidas nos projetos de autoconstrucao;

2.6. Contribuir para a execucdo e ado¢do de normas e padrdes, de
competéncia federal, estadual e municipal, referentes a urbanizacéo,
infraestrutura e edificacdes, adequados as condi¢cfes socioeconémicas
das populacdes de baixa renda.*?

3.3 Programas habitacionais no periodo pés-redemocratizacéo

A partir da década de 1980, alguns aspectos da conjuntura econémica influenciaram
significativamente os rumos da politica habitacional brasileira. Como é sabido, o
desenvolvimento econémico dos anos 1970, que permitiu ao Brasil atingir o oitavo lugar
no ranking das economias mundiais,* deixou como legado para as décadas seguintes
o endividamento e dependéncia as condicionalidades impostas pelos organismos
financeiros internacionais. O que foi, a época, considerado uma inteligente saida para
utilizar os recursos advindos dos paises produtores de petréleo, transformou-se, durante

os anos 1980, em um profundo beco de recessao e dependéncia econdmica.®!

No inicio dos anos 1980, a necessidade de financiar o déficit publico americano elevou
0s juros internacionalmente, transformando a divida externa brasileira em porta de
entrada para a ingeréncia do FMI na economia politica. O pais passou a ter que
renegociar periodicamente o pagamento dos juros, que, com pequenas oscilagdes,
representavam a perda de bilhdes de délares por parte do governo brasileiro. Cada
renegociacdo implicava a adog¢do de uma agenda econdmica caracterizada pela
reducdo da interferéncia estatal em subsidios as exportacfes, abolicdo de medidas

protecionistas, reducao do déficit publico, desvalorizacdo da moeda e etc. Em suma, o

49 CONSELHO DE ADMINISTRACAO DO BANCO NACIONAL HABITAGCAO. Resolucdo n° 05/1984.
Disponivel em: <htips:/iwebp.caixa.gov.br/Portal/Legislacaollegislacao_impressao.asp?Navegacao=Primeira>.
Acesso aos 31 de julho de 2020.

50 Para mais informacdes, ver HARRIS, N. The End of the Third World. London: Oxford University
Press, 1986.

51 DEVECCHI, Alejandra Maria. Rethinking urban productivity: The case of Sdo Paulo.
University College London (Master degree dissertation):1994.
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chamado ajuste estrutural da economia significou, dentre outras coisas, a revisdo do

papel do Estado, com uma progressiva adesao aos principios do paradigma neoliberal,
sobretudo no que tange as diretrizes que orientavam as politicas urbanas e

habitacionais.>?

E dentro desse novo contexto que se observa a proliferacéo de politicas municipais de
urbanizagéo de favelas e de iniciativas de autogestdo promovidas pelos movimentos de
moradia. Todas elas tinham como pressuposto a modificagdo do papel do Estado, que
passaria a atuar como facilitador da producdo habitacional e ndo mais como provedor
direto de unidades habitacionais.>® Dentre os programas municipais de mutirdo mais
conhecidos esta o Programa de Constru¢éo por Mutirdo e Autogestéo, promovido pela

Prefeitura Municipal de S&o Paulo durante a gestao de Luiza Erundina (1989-1992).

De acordo com Bonduki, o Programa foi tdo bem-sucedido que o Governo Federal o
inseriu no relatério brasileiro encaminhado a Segunda Conferéncia das Nagbdes Unidas
sobre o Habitat, em Istambul, como uma das 18 praticas bem-sucedidas em politica
habitacional desenvolvidas no pais.> Como se nota, ap6s a extingdo do BNH, as
politicas habitacionais adquiriram maior capilaridade, com a articulagdo entre os
municipios e 0 Governo Federal, por meio de seus agentes financeiros. Além disso, a
guestao habitacional também passou a ser considerada na formulagéo das chamadas
zonas especiais de interesse social, estratégia voltada a reserva de terra, definidas nos
planos diretores municipais, para a producéo exclusiva de habitacdo de interesse social,
de forma a garantir a permanéncia de comunidades ja consolidadas, como € o caso das

favelas, no territorio.

Dentro desse novo arranjo institucional, o Governo Federal estabeleceu mudancas
importantes em sua politica habitacional, diversas delas relacionadas a autoconstrugéao.
Dentre os programas habitacionais do periodo pds-redemocratizacdo, destaca-se o
Programa de Crédito Direto do Consumidor para Compra de Material de Construgcédo —
CRED-MAC. Criado pelo Conselho Curador do Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo, por meio da Resolugéo n° 217/1996, o Programa estabeleceu uma nova linha

de financiamento destinada especificamente ao chamado “perfil do autoconstrutor”, de

52 DEVECCHI, Alejandra Maria. Rethinking urban productivity: The case of Sao Paulo.
University College London (Master degree dissertation): 1994.

53 Para mais informagdes, ver: DEVECCHI, Alejandra Maria. Reformar n&o é construir. A reabilitacéo de
edificios verticais: novas formas de morar em S&o Paulo no século XXI. Universidade de Sao Paulo
(Tese de Doutorado), 2010. Disponivel em: <https://teses.usp.briteses/disponiveis/16/16137/tde-
15062010-132024/publico/Devecchi_Tese 1.pdf>. Acesso aos 31 de julho de 2020.

5 BONDUKI, Nabil Georges. Os mutirGes autogeridos. Jomal Folha de S&o Paulo. 12 de fevereiro de
1996. Disponivel em: <https:/Amww1.folha.uol.com.br/fsp/1996/2/12/cotidiano/11.html>. Acesso aos 31 de
julho de 2020.

41



\*FGV

forma a permitir a aquisicdo de material de construcdo em programas ou politicas

publicas baseadas na autoconstru¢éo de moradias.

Anos mais tarde, com a criacdo do Ministério das Cidades, a Resolugdo n° 93/2004 do
Conselho Curador do Fundo de Desenvolvimento Social inaugurou o Programa Crédito
Solidario, voltado ao atendimento das demandas habitacionais da populacdo de baixa
renda. A normativa, inspirada em modelos de auto-gestdo implementados de forma
bem-sucedida em alguns municipios brasileiros, foi construida pelo Governo Federal em
parceria com movimentos nacionais de luta por moradia (Confederacdo Nacional da
Associacdo dos Moradores — CONAM, Movimento Nacional de Luta pela Moradia —
MNLM, Unido Nacional por Moradia Popular — UNMP, Central dos Movimentos
Populares — CMP).

Da exposicdo dos motivos que acompanham a resolugdo, nota-se uma clara
preocupacgdo com o enfrentamento dos altos indices de déficit habitacional e, também,
a necessidade de se garantir as familias de baixa renda o protagonismo na solugéo dos

seus problemas habitacionais:

CONSIDERANDO que o déficit habitacional quantitativo, em 2000, foi
estimado, pela Fundacdo Jodo Pinheiro, em 6,6 milhdes de
residéncias, sendo que, no Jdltimo periodo intercensitario, as
populacdes de menor renda tiveram suas posi¢cbes agravadas,
enquanto as familias com rendimentos acima de cinco salarios
melhoraram sua posicéo reduzindo sua participagao relativa;

CONSIDERANDO que o estimulo ao regime de cooperativismo
habitacional e ao principio de ajuda mutua, sdo formas de garantir a
participacdo da populacdo como protagonistas na solucdo dos seus
problemas habitacionais comuns, proporcionando-a dentro das
necessidades e caracteristicas com 0s usos e costumes locais;

(...) resolve:

1. Criar o Programa Crédito Solidario voltado ao atendimento de
necessidades habitacionais da popula¢éo de baixa renda, organizadas
por cooperativas ou por associacdes com fins habitacionais, visando a
producdo de novas habitacbes, a conclusdo e reforma de moradias
existentes, mediante concessdo de financiamento diretamente ao
beneficiario, pessoa fisica.>®

Organizadas em cooperativas, as associacfes e demais entidades da sociedade civil

poderiam pleitear a concessao de financiamento de forma direta ao beneficiario, pessoa

55 MINISTERIO DAS CIDADES. Resolugdo n° 93/2004 do Conselho Curador do Fundo de
Desenvolvimento Social. Disponivel em:
<http://pesquisa.in.gov.br/imprensal/jsp/visualiza/index.jsp?data=03/05/2004&jornal=1&pagina
=97&totalArquivos=128>. Acesso aos 31 de julho de 2020.
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fisica, voltado a producao, aquisicdo ou reforma de moradias existentes. O Programa

concede aos proprios beneficiarios a escolha do regime construtivo das obras, que pode
se dar por meio de i) autoconstrucdo, pelos proprios contratantes; ii) sistema de
autoajuda ou mutirdo; e iii) administracdo direta, com contratacdo de profissionais ou
empresas para execucdo de servicos que demandem maior especializacéo.® Em todos

0S casos, as obras sdo supervisionadas por assisténcia técnica.

Ainda em 2004, outro importante marco da politica habitacional entrou em vigor: a
Politica Nacional de Habitacdo (PNH). Considerando a realidade fundiaria e habitacional
brasileira, a Politica ndo sé reconheceu o papel da autogestdo enquanto solucao
alternativa de acesso a moradia, como estabeleceu a necessidade de o Governo
Federal, em parceria com o0s estados e municipios, apoiar a autoconstru¢cdo na

producdo de moradias, por meio das seguintes agoes:

¢ Articulacéo de esforgos na direcao da aplicagédo de padrées minimos de conforto
ambiental, da reducdo do desperdicio e da capacitagdo profissional para a

execucgao e gestao de obras;

¢ Incentivo a formacao e capacitacdo de assessorias técnicas, as associagdes e

cooperativas habitacionais, e ao intercambio entre as experiéncias;

e Incentivo a organizagdo e disseminacdo da atuacdo de uma rede de agentes
multidisciplinares capacitados a prestar assisténcia técnica a comunidades de

baixa renda.%’

Além de reafirmar o direito da populacdo de permanecer em areas ocupadas por
assentamentos precarios ou em areas proximas, preservando seus vinculos sociais com
o territorio, a Politica destaca a necessidade de se estimular o desenvolvimento de
alternativas regionais, levando em consideracéo as caracteristicas da populacao local,
suas manifestagbes culturais, formas de organizacdo e condi¢cbes econdmicas,
“evitando-se solucdes padronizadas e flexibilizando as normas, de maneira a atender

as diferentes realidades do Pais".%8

5 MINISTERIO DAS CIDADES. Resolucdo n° 93/2004 do Conselho Curador do Fundo de
Desenvolvimento Social. Disponivel em:
<http://pesquisa.in.gov.br/imprensal/jsp/visualiza/index.jsp?data=03/05/2004&jornal=1&pagina
=97&totalArquivos=128>. Acesso aos 31 de julho de 2020.

57 MINISTERIO DAS CIDADES. Politica Nacional de Habitac&o. Brasilia, 2004, p. 33. Disponivel em:
<https:/iMww.cidades.gov.brlimages/stories/ArquivosSNH/ArquivosPDF/4PoliticaNacionalHabitacao.pdf>
. Acesso aos 5 de agosto de 2020.

58 MINISTERIO DAS CIDADES. Politica Nacional de Habitac&o. Brasilia, 2004, p. 35. Disponivel em:
<https:/Mmww.cidades.gov.brlimages/stories/ArquivosSNH/ArquivosPDF/4PoliticaNacionalHabitacao.pdf>
. Acesso aos 5 de agosto de 2020.
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Apobs quatro anos, uma das medidas previstas pela Politica Nacional de Habitacdo, a

capacitacdo de assessorias técnicas recebeu tutela juridica importante com a
implementacéo da Lei 11.888/08, que instituiu o direito & assessoria técnica publica e
gratuita para o desenvolvimento de projeto e construcéo de habitacdo para familias de
baixa renda. Trata-se de importante avan¢go normativo, vez que antes de 2008, a
assessoria técnica, embora estimulada pelo Poder Publico no ambito de seus
programas habitacionais, ndo era garantida a grande maioria da populacao brasileira.
Como visto anteriormente, tanto o Estado quanto o mercado imobilidrio se encontram
as margens da provisao habitacional urbana, que se da, geralmente, por meio do auto

empreendimento.

Esse diagnostico é, inclusive, confirmado pelo Plano Nacional de Habitagc&o (PlanHab),

instituido no ano de 2009. De acordo com o Plano:

Apenas uma parte dos domicilios existentes no pais é resultado da
acao de agentes publicos e do mercado privado; em termos
guantitativos, a maior parte da populacdo vive em moradias que foram
edificadas pelas préprias familias, através do auto empreendimento,
com autoconstrugdo ou contratacdo direta de servigcos, utilizando
autofinanciamento, poupanca pessoal e demais expedientes
construtivos.®

O PlanHab reconhece, inclusive, que esse intenso processo de producéo informal de
moradia garantiu abrigo para as mais de 120 milhdes de pessoas, no periodo de 1940
a 2000. Reconhece, ainda, que a chamada “cidade informal” continua crescendo até os
dias de hoje a taxas muito superiores as da cidade formal, o que deve ser interpretado,
segundo o Plano, como evidéncia da incapacidade do mercado e do setor publico de

viabilizarem alternativas habitacionais mais adequadas.®°

Diante desse contexto, o Plano estabelece como uma das estratégias fundamentais do
Sistema Nacional de Habitacdo o desenvolvimento de estratégias que garantam
recursos para apoiar as atividades de autoconstru¢cdo dos grupos de renda mais baixa,

aumentando seu acesso aos fatores de producgéo, conforme ilustra a figura abaixo:

59 MINISTERIO DAS CIDADES. Plano Nacional de Habitag&o. Brasilia, 2009, p. 166. Disponivel em:
<https://urbanismo.mppr.mp.br/arquivos/File/Habitacao/Material_de Apoio/PLANONACIONALDEHABIT
AO.pdf>. Acesso aos 5 de agosto de 2020.

6 MINISTERIO DAS CIDADES. Plano Nacional de Habitag&o. Brasilia, 2009, p. 37. Disponivel em:
<https://urbanismo.mppr.mp.br/arquivos/File/Habitacao/Material_de Apoio/PLANONACIONALDEHABIT
AO.pdf>. Acesso aos 5 de agosto de 2020.
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Figura 5 — PlanHab e a promoc¢ao da autoconstrucdo da casa propria

APOIAR O AUTOEMPREEDIMENTO DA CASA PROPRIA E
OS PROCESSOS COM AUTOGESTAO E
COOPERATIVADOS

ESTRATEGIA 6 DO EIXO "CADEIA
PRODUTIVA DA CONSTRUCAO CIVIL"

O PlanHab propdée como uma de suas estratégias de atuagao
a introdugao de um programa especifico de assisténcia técnica
voltado a qualificagdao das unidades habitacionais autopromovidas,
dando respaldo a solugdes de qualidade, sugerindo alternativas
que melhorem a habitabilidade e oriente as ampliagoes.

Para tanto, propde a realizagao de parcerias com universidades e
centros de pesquisa para ampliar o conhecimento do universo da
casa auto promovida quanto aos pontos nevralgicos da
construgao, técnicas e solugdes mais adequadas a serem
disseminadas.

Os programas de autogestdo e de cooperativas habitacionais
incorporam o componente da assisténcia técnica; no entanto, para
poderem atuar na gestao dos empreendimentos, ha a necessidade
de capacitacao dos membros das associacoes de moradores e dos
cooperativados, tanto no que se refere as técnicas construtivas,
contabeis e outras dinamicas que permitam gquanto a essas
pessoas agregarem conhecimento pratico enquanto constroem
sua prépria moradia.

Fonte: Elaboracéo propria (2020) com base no PlanHab (2009).

As novas diretrizes estabelecidas tanto pelo PlanHab quanto pela PNH tiveram efeitos
importantes nas politicas de acesso a moradia, com destaque para o Programa Minha
Casa Minha Vida. O modelo incialmente proposto foi objeto de criticas contundentes por
diversos movimentos de moradia, que reivindicavam uma maior participacdo dos

beneficiarios na gestdo do programa.®’ Frente a mobilizagdo dos movimentos de

61 Essa politica pUblica se alinha ao presente caso do Rio Doce, uma vez que o Termo Aditivo
ao Termo de Ajustamento Preliminar (TAP-Aditivo) e o Termo de Ajustamento de Conduta
relativo a Governanca (TAC-Gov), adotam os valores da centralidade das pessoas atingidas,
da participacdo informada e do respeito a auto-organizacdo e as ldgicas coletivas de
pertencimento, bem como aos modos de vida das pessoas atingidas, observando a dinamica
social e considerando a importancia de suas relagdes sociais, como elementos fundamentais
do processo reparatério do rompimento da barragem de Fundéo. O sistema de governanca
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moradia, o Governo Federal criou uma modalidade especifica para propiciar a

participacdo das associacdes e cooperativas habitacionais autogestionarias dentro do
PMCMV: o Programa Minha Casa Minha Vida — Entidades (PMCMV-e).

Visto por muitos como um aprimoramento do j& Programa Crédito Solidario, o PMCMV-
e estrutura-se a partir da atuacdo de cooperativas habitacionais e associagoes,
denominadas “Entidades Organizadoras” cuja atribui¢cdo € congregar, organizar e apoiar
familias no desenvolvimento de todas as etapas da solucdo habitacional -
desempenhando, inclusive, o papel de assisténcia técnica.

Y

Por fim, fechando o rol de marcos normativos relacionados a autoconstrucdo que
merecem destaque esta a Lei 13.465/17, que instituiu no territério nacional normas
gerais e procedimentos aplicaveis a Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb),
abrangendo uma série de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais
destinadas a incorporagdo dos nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial
urbano e a titulagcdo de seus ocupantes. Dentre as principais inovacdes estabelecidas

pela referida lei estd o chamado “Direito de Laje”.

inaugurado por estes instrumentos adota os seguintes principios pertinentes a questédo de
participacdo informada nos processos de tomada de decisdo e planejamento coletivo das
comunidades atingidas para a reparacgéo integral das patologias estruturais surgidas ao longo
da Bacia do Rio Doce ap6s as medidas reparatorias dos danos e riscos decorrentes do
rompimento da barragem de Fundao: (i) efetiva participacdo das pessoas atingidas na criacao,
discusséo, avaliagéo e fiscalizagcdo dos programas, projetos e a¢des, na forma que entenderem
pertinente, em todas as etapas e fases, nas diversas instancias decisérias e consultivas; (ii)
fortalecimento da atuacdo conjunta e articulada das esferas de governo na protecdo dos
direitos das pessoas atingidas; (iii) restauracdo das condi¢Bes de vida das pessoas atingidas;
(iv) estabelecimento de canais de didlogo e de interlocucéo entre as pessoas atingidas, o Poder
Pudblico, as empresas mineradoras, a Fundagdo Renova e a sociedade; (v) execucgdo de
medidas de reparacdo integral que sejam adequadas a diversidade dos danos; (vi)
reconhecimento, na implementacéo dos programas, projetos e a¢des de reparacéo integral, da
especificidade das situacbes de mulheres, criancas, adolescentes, idosos, pessoas com
deficiéncia e doentes crdnicos, entre outros; (vii) respeito a centralidade das pessoas atingidas
como eixo norteador de todas as atividades e medidas adotadas, na perspectiva de se garantir
0 acesso a justica e a participagdo efetiva das pessoas atingidas no processo de reparagao
integral dos danos sofridos e de garantia dos direitos de que sdo titulares; (viii) transparéncia
e amplo acesso a informacdo, inclusive com a utilizacdo de linguagem acessivel e adequada
as condi¢cbes e a realidade das comunidades atingidas; (ix) respeito & auto-organizacao das
pessoas atingidas, em observancia ao direito fundamental a liberdade de associacédo e
organizacao; (x) respeito as légicas coletivas de pertencimento, bem como ao modo de vida
das pessoas e das familias atingidas, observando a dindmica social e considerando a
importancia de suas relagdes sociais na avaliagdo dos seus danos. MINISTERIO PUBLICO
FEDERAL. TERMO ADITIVO AO TAP. Principios estruturantes. Sentenca Conjunta-
Homologacéao Judicial, 08 de agosto de 2018. Disponivel em:
<http://www.mpf.mp.br/grandes-casos/caso-samarco/documentos/aditivo-tap>. Acesso aos 12
de agosto de 2020; BRASIL. MINISTERIO PUBLICO FEDERAL (MPF); MINISTERIO
PUBLICO DO ESTADO DE MINAS GERAIS (MPMG); MINISTERIO PUBLICO DO ESPIRITO
SANTO (MPES) et. al. Termo de Ajustamento de Conduta relativo a Governanga (TAC-
Governanca). 25 jun. 2018. Disponivel em: <http://www.ibama.gov.br/phocadownload/cif/tac-
gov/2018-06-25-cif-tac_governanca.pdf>. Acesso aos 12 de agosto de 2020.
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Segundo CORREA et al., a incorporacéo do direito de laje ao ordenamento juridico

nacional é um passo fundamental, na medida em que regulamenta uma situagcédo que
h& muitos anos vinha sendo implementada em diversos assentamentos informais do
pais, em especial nas favelas no Rio de Janeiro, como forma de garantir seguranca
juridica para formas de morar oriundas da autoconstrucdo.®? O Direito de Laje se origina,
portanto, com o objetivo de conceder estatuto juridico aos arranjos praticados pelos

moradores de favelas, para viabilizar seu acesso a moradia.

A trajetéria das politicas habitacionais analisadas até entdo revela, portanto, que a
autoconstrucao ndo so6 é reconhecida ha décadas como método construtivo legitimo e
majoritario no Brasil, como o seu resultado (habitacdo autoconstruida) vem sendo, cada
vez mais, dotado de legitimidade juridica, inclusive, com o reconhecimento do estatuto

juridico de direito real, no caso do direito de laje.

Além do seu reconhecimento politico e institucional, vale destacar que a legitimidade
juridica da autoconstrugdo também se d& no ambito cientifico, e se reflete, por exemplo,
no desenvolvimento de conceituacdes juridicas especificas para o fenbmeno, como € o

caso do chamado “direito autoconstruido”®3.

62 CORREA, Claudia Franco; MENEZES, Juliana Barcellos da Cunha e. Controvérsias entre o
direito de moradia em favelas e o direito de propriedade imobiliaria na cidade do Rio de
Janeiro: “o direito de Laje” em questao. Brasilia: Revista de Direito Urbanistico, Cidade e
Alteridade, v. 2, n. 1, p. 179-195, 2016, p. 184.

63 Em sua tese de doutorado, Adriana Nogueira Vieira Lima desenvolve, a partir de pesquisa de
campo realizada no Bairro de Saramandaia, em Salvador, o conceito de Direito Autoconstruido.
Segundo a autora, seus achados de campo revelaram que “os direitos urbanos autoconstruidos
encontram na necessidade de morar o seu principal pardmetro de legitimacdo social,
emergindo dai as caracteristicas do que denominamos Direito Autoconstruido: flexibilidade,
reciprocidade e atrelamento entre forma e substancia. Ficou evidenciado ainda que o Direito
Autoconstruido ganha forca nos processos de interagdo social, levando os sujeitos coletivos
de direito a participarem da construcdo de um projeto politico de transformacéo social que
repercute no modo como ocorre a interacdo entre as escalas de juridicidades”. LIMA, Adriana
Nogueira Vieira. Do Direito Autoconstruido ao Direito & Cidade: porosidades, conflitos e
insurgéncias em Saramandaia. Tese (Doutorado). Programa de Pdés-Graduacdo em
Arquitetura e Urbanismo, Universidade Federal da Bahia, Salvador, 2016.
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4 A AUTOCONSTRUCAO NO CASO RIO DOCE

A autoconstrucao € a principal alternativa de provisao habitacional na bacia do Rio Doce.
Tanto nas grandes aglomera¢fes populacionais de Governador Valadares, Ipatinga,
Colatina e Linhares, onde habita quase 60% da popula¢éo da bacia, quanto nas demais
pequenas cidades mineiras e capixabas, h4 uma predominancia da autoconstrucao.
Vistorias realizadas nestas cidades desde 2017, evidenciam esta situacdo. Nesse
contexto, é possivel afirmar que a producdo habitacional por meio da construcao

autogerida, acaba por se tornar mais uma regra do que uma excec¢ao.

A fim de compreender como a autoconstrucdo se manifesta nas diferentes localidades
da bacia do Rio Doce, foi realizada uma analise das manchas urbanas em um recorte
territorial de quatro municipios (Barra Longa e Mariana) em Minas Gerais e (Linhares e
Sooretama) no Espirito Santo, assim como a identificacdo de suas areas informais, onde
foi possivel apresentar o perfil das ocupacdes e as tipologias construtivas tipicamente

oriundas de um processo de autoconstrucdo da moradia.

A delimitacdo das manchas urbanas das sedes municipais e de alguns distritos foi
realizada a partir da identificacdo de areas edificadas junto aos nucleos urbanos por
meio da verificacdo de imagens de satélite disponibilizadas pelo programa Google Earth
Pro.

Do mesmo modo, as areas informais contidas no interior das manchas urbanas foram
tracadas a partir do reconhecimento de um conjunto de aspectos que caracterizam o
meio urbano como sendo informal, tais como: tragcado viério irregular, com vias sinuosas
e ingremes, ocupacgdo de areas de risco geotécnico mapeadas pela CPRM — Servico
Geoldgico do Brasil®** ou pelos Planos Municipais de Reducéo de Riscos, proximidade
aos cursos d’agua e ocupagdo de Areas de Preservagdo Permanente, auséncia de
elementos de infraestrutura urbana, principalmente pavimentagdo e iluminagdo, os
quais sdo possiveis de serem observados nas imagens de satélite ou street view,
precariedade das moradias, alta ocupacédo do solo urbano e auséncia de areas verdes
e de equipamentos publicos. Destaca-se que a delimitacdo das areas informais se
restringiu apenas a analise visual das imagens de satélite/street view e que néo foi
realizada consulta cartoraria ou aos 6rgaos publicos para confirmar a situacédo de

informalidade das areas urbanas.

64 CPRM (Companhia de Pesquisa e Recursos Minerais) é uma empresa publica, vinculada ao
Ministério de Minas e Energia, com atribuicdes de Servico Geoldgico do Brasil.
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E importante ressaltar que as areas informais nas cidades estio sempre associadas a
existéncia de moradias autoconstruidas, mas a reciproca nem sempre é verdadeira.
Isso significa que a autoconstru¢cdo ndo se restringe apenas a forma de producédo
habitacional nas areas informais. Nas cidades do interior, por exemplo, essa pratica

também é disseminada nos parcelamentos formais e em diferentes classes sociais.

Por meio das imagens de satélites de um periodo historico entre os anos de 2006, 2008
e 2010 a 2019, foi verificado que a expansao das manchas urbanas nos municipios de
Mariana, Barra Longa, Linhares e Sooretama ocorreram majoritariamente em funcéo da
consolidacao informal de novos parcelamentos, muitos dos quais ja foram reconhecidos
e legitimados pelo poder publico frente a realizacdo de obras de infraestrutura urbana

para melhoria das condi¢des de vida da populacéo local.

O quadro a seguir apresenta um panorama das tipologias de autoconstrucdo na bacia

do Rio Doce e suas relagbes com as formas mais comuns de acesso a terra.
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Loteamento
regular
periférico
metropolitano

QW FGV

Quadro 2 — Formas de manifestacdo da autoconstrucdo nos diferentes tipos de parcelamento

Formas
construtivas
Estrutura
independente, radier
— pilar e viga —
Vedacdes em blocos
de tijolo cerdmicos /
anos 80 e 90

Alvenaria estrutural

Caracteristicas

Antes das exigéncias
da lei 6766/79, era
muito comum
comprar um lote
registrado, porém
néo aberto.

A autoconstrucéo ou
0 mutirdo eram as
formas de viabilizar a
moradia.

Localidade exemplo

Regido Metropolitana
de Belo Horizonte

Loteamento
regular das

cidades do

interior

Taipa de pildo —
inicio do século XX

Taipa de pildo é um
método construtivo
gue consiste em
comprimir terra em
formas de madeira.
Este método
construtivo esta
presente nas igrejas
das cidades mineiras.

Barra Longa
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metropolitano

Vedacgbes em blocos
de tijolo ceramico /
anos dos 80 até hoje

Alvenaria estrutural

amplamente
difundida e
assimilada como
técnica construtiva.
Normalmente esta
associada a
fundac®es rasas do
tipo radier.

Formas Caracteristicas Localidade exemplo
construtivas
Loteamento Alvenaria A alvenaria Barra Longa e Mariana
regular das autoportante em autoportante é (Monsenhor Horta)
cidades do tijolo de barro com composta por tijolos
interior fundactes em macicos de barro que
sapatas corridas — suportam cargas.
inicio do século XX Normalmente as
até 1970 fundacgdes séo rasas
na forma de sapatas
corridas. Era muito
comum até os anos
70.Com o
surgimento dos
blocos, ela foi
preterida por esta
ultima proporcionar
mais rapidez.
Loteamento Estrutura ApoOs os anos 80, a Belo Horizonte,
irregular independente, radier estrutura Mariana e Barra Longa
periférico — pilar e viga — independente foi
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dos 80 até hoje

assimilada como
técnica construtiva.
Normalmente esta
associada a
fundac®es rasas do
tipo radier.

Formas Caracteristicas Localidade exemplo
construtivas
Loteamento Alvenaria A alvenaria Linhares, Rua Beira Rio
irregular das autoportante em autoportante é e Monsenhor Horta
cidades do tijolo de barro com composta por tijolos
interior fundactes em macicos de barro que
sapatas corridas — suportam cargas.
inicio do século XX Normalmente as
até 1970 fundacgdes séo rasas
na forma de sapatas
Alvenaria estrutural corridas. Era muito
comum até os anos
70.Com o
surgimento dos
blocos, ela foi
preterida por esta
ultima proporcionar
mais rapidez.
Loteamento Estrutura ApoOs os anos 80, a Linhares, Mariana e
irregular das independente, radier estrutura Barra Longa
cidades do — pilar e viga — independente foi
interior Vedacgbes em blocos amplamente
de concreto / anos difundida e
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Formas Caracteristicas Localidade exemplo
construtivas
Loteamento Sem estrutura, A alvenaria Barra Longa, Ipatinga e

autoportante é Governador Valadares
composta por blocos
de cimento furados
que suportam cargas.
Normalmente as
fundacgdes séo rasas
na forma de sapatas
corridas. Muito
comum até depois
dos anos 80.
Construcao rapida.

irregular das alvenaria de blocos
cidades do autoportante
interior

Loteamento Construgédo em
irregular das madeira
cidades do
interior

Construcdo em Linhares
chapas de madeira e
telhas de cimento
amianto.
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Formas Caracteristicas Localidade exemplo
construtivas
Favela Estrutura Ap0s os anos 80, a Linhares
independente, radier estrutura
— pilar e viga — independente foi
Vedacgdes em blocos amplamente
de concreto / anos difundida e
dos 80 até hoje assimilada como
técnica construtiva.
Normalmente esta
associada a
fundacfes rasas do
tipo radier.
Favela Sem estrutura, A alvenaria Linhares
alvenaria de blocos autoportante é
autoportante composta por blocos
de cimento furados
gue suportam cargas.
Normalmente as
fundacbes séo rasas
na forma de sapatas
corridas. Muito
comum até depois
dos anos 80.
Construcao rapida.
Territérios Formas tradicionais Utiliza técnicas e Degredo, Linhares
guilombolas de construcéo de materiais da
acordo com cada arquitetura
comunidade vernacular.

Fonte: Elaboracéo propria (2020).
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4.1 Barra Longa (sede) - MG

A cidade de Barra Longa, com cerca de 5.100 habitantes,® tem surgimento datado do
inicio do século XVIII, mas s6 veio a ser emancipada em 1938 quando foi desmembrada
do municipio de Ponte Nova. A cidade apresenta um nucleo histérico em sua éarea
central, com imoOveis tombados pelo Conselho Municipal do Patriménio Cultural

(COMPAC), onde se concentra também a maior parte do comércio local.

Toda a mancha urbana de Barra Longa esta localizada a margem direita do Rio do
Carmo (sul) e a existéncia de grandes fazendas nos terrenos localizados a esquerda
(norte) limita o crescimento urbano sobre essas areas. Contudo, observa-se existéncia

de um novo parcelamento localizado na area de planicie do Rio do Carmo, com situagéo

legal desconhecida.

Figura 6 — Mapa de Barra Longa (sede) — Mancha urbana, novo parcelamento e
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Fonte: Elaborag&o propria (2020).

65 Populagédo estimada pelo IBGE para o ano de 2019: 5.131 pessoas.
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Nos ultimos dez anos, o processo de expansao urbana ocorreu de forma desordenada,

com crescimento significativo da ocupacéo avancando sobre 0os morros em toda regido
sul da sede municipal (Bairros Volta da Capela, Roséario e Sdo José). Na area central
da cidade os lotes apresentam formatos variados. Ha predominio de lotes estreitos e
alongados nas principais vias da cidade (Av. Manoel Carneiro e Rua Matias Barbosa),

alguns dos quais se estendem até o curso d’agua.

As construcdes, erguidas em regime de autoconstrucdo, em sua maioria Sao
implantadas junto a testada e ocupam as laterais dos lotes, restando grandes quintais
aos fundos. As vias da regido central e bairros adjacentes possuem pavimentacao
intertravada com paralelepipedo ou pé-de-moleque. A Unica via asfaltada € aquela que
da acesso a cidade no bairro Volta da Capela. Mais da metade de toda mancha urbana
do distrito sede de Barra Longa se localiza em area com algum tipo de inadequacao

ambiental: Dam Break, APP, area de risco de inundagéo e deslizamento da CPRM.

Os mapas e figuras a seguir ilustram a situagéo descrita acima, com a indicacao e breve
caracterizacdo de algumas das areas informais. Na sequéncia, sdo apresentadas as
formas em que autoconstrucdo se manifesta e as tipologias construtivas mais

encontradas no distrito sede de Barra Longa.
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Figura 7 — Mapa de Barra Longa (sede) — areas informais
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Fonte: Elaboracgéo propria (2020).
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Area A:

A area na qual se situa o bairro Volta da Capela € um dos locais onde se encontra um
setor de risco de deslizamento da CPRM. Trata-se de uma area em que as intervencdes
sao realizadas para viabilizar a implantagdo das edificacbes, as quais normalmente
ocupam a base e o topo do morro. Nos lotes em declive, as edificacdes sdo normalmente
construidas em nivel mais baixo que a rua. Ja nos lotes em aclive, ha a necessidade de
corte no terreno para implantacdo da edificacdo, nesses casos, dificilmente é feito a
estabilizagdo da encosta com muros de contencéo (figura 8).

A maioria dos lotes possui formato irregular e areas variando entre 100 e 1.300m2. Ja
as casas, apresentam tamanho meédio de 50m2. As edificagbes mais antigas, foram
construidas com estrutura autoportante de alvenaria com tijolo de barro e as mais
recentes normalmente com estrutura de concreto armado com fundagfes rasas. As

imagens a seguir apresentam o perfil das ocupacdes na Area 1 (bairro Volta da Capela).

Figura 8 — Perfil da ocupacéao no bairro Volta da Capela

Fonte: Google Street View. Data da imagem: hovembro/2018.
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Figura 9 — Perfil da ocupagdo no bairro Volta da Capela

R ‘ ..._
Fonte Google Street View. Data da imagem: novembro/2018.

Figura 10 — Perfil da ocupacéo no bairro Volta da Capela

- O ek Z : -2
Fonte: Google Street View. Data da imagem: novembro/2018.

Area B:

As edificacdes localizadas na area B se situam nos morros do bairro Rosario e Séao
José, nos pontos mais altos da sede municipal. Estas areas caracterizam-se por
apresentar vias estreitas, muito ingremes e infraestrutura urbana precaria. O padréo de
ocupacédo dos morros e de implantacdo das edificacfes se assemelha aos da area A,

onde, nos lotes em declive, as edificagdes normalmente se localizam em nivel subsolo
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ou, nos terrenos em aclive, ha a necessidade de corte do terreno, sem a devida

estabilizagdo da encosta.

As ocupacdes informais dos morros do Roséario e Sdo José vem sendo consolidada ao
longo dos ultimos 20 anos e, por se tratar de uma ocupacdo mais recente, ha o
predominio de edificacdes com estrutura de concreto armado com fundacdes rasas. Os
lotes sdo pequenos, com tamanho variando entre 100 e 200m?2 e as casas com areas
entre 50 e 80m>.

Figura 11 — Perfil da ocupac¢éo no bairro Sdo José

3 R T K o)
Fonte: Google Stree

t View. Data da imagerﬁ:'novembro/2018.

Fonte: Google Street View. Data da imagem: novembro/2018.
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Figura 13 — Formas de manifestacdo da autoconstrucédo e as tipologias construtivas encontradas no distrito Sede de Barra Longa
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4.2 Mariana (sede) - MG

No ano de 1696, bandeirantes paulistas chegaram a regido em busca de ouro e se
acamparam as margens do Rio do Carmo, fundando entdo o povoado denominado
“arraial Nossa Senhora do Carmo”. Apenas no ano de 1711 a vila foi elevada a cidade,
recebendo o nome de Mariana, que hoje é reconhecida como a “Primaz de Minas”, pois

foi a primeira vila, a primeira capital e a primeira cidade do estado de Minas Gerais.

Até o ano de 2015, o Municipio de Mariana se destacava por assumir uma importante
posicdo econbmica na regido onde encontra-se inserido, devido as atividades de
exploracdo mineral. Entretanto, este cenario foi alterado em funcéo da paralizacdo das
atividades da mineracdo apdés o desastre do rompimento da barragem de Funddo,
ocorrido em 05 de novembro de 2015. Desde entdo, a economia do Municipio, que era

altamente dependente dessas atividades, vem sofrendo grande impacto.

Nos ultimos 10 anos, houve um grande adensamento das &reas urbanizadas de
Mariana/MG. O crescimento da mancha urbana do distrito sede nas regides norte e sul
se deu em fungdo da ocorréncia de pelo menos 5 novas areas com ocupacdes
irregulares e clandestinas. As ocupacdes mais recentes e de maiores proporc¢des
ocorreram com a invasao de areas privadas, situadas nos morros, proximas a encostas,
ocupando muitas vezes areas de risco geotécnico e ambiental, conforme levantamento

constante no Plano Municipal de Reducéo de Riscos de Mariana.

Atualmente o Plano Diretor Municipal prevé poucas areas de expansao urbanas para o
distrito Sede de Mariana. Por outro lado, o crescimento formal da cidade para além dos
limites urbanos, esta impossibilitado devido a existéncia de uma zona de protecéo

paisagistica que envolve e delimita toda mancha urbana.
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Figura 14 — Mapa de Mariana (sede) — Mancha urbana, novos parcelamentos e
areas de inadequacéo ambiental
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Fonte: Elaboragéo propria (2020).

Toda regido central da cidade esté localizada em area predominantemente plana, ja os
bairros que comp8&em a borda da mancha urbana se localizam em areas com topografia
bastante acidentada. O tracado viario da sede municipal tem diferentes formatos. Ora
se caracterizam por apresentar ruas paralelas e lotes com formato regular (retangular)
ora por possuir vias com tragcado sinuoso, irregular, distribuidas de modo a se adequar
a topografia do terreno, caracteristicas das cidades tipicamente coloniais.

Pelo menos 20% da mancha urbana da sede municipal caracteriza-se pela presenca de
ocupacOes informais, com edificacdes autoconstruidas, sem acesso as redes de
infraestrutura urbana ou com situacdo fundiaria irregular. As edificacbes nas areas
informais ndo apresentam um padrdo construtivo de implantagdo no lote, ja aquelas
enquadradas em situagéo legal normalmente obedecem aos coeficientes urbanisticos
estipulados pelo Plano Diretor Municipal.
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Figura 15 — Mapa de Mariana (sede) — areas informais
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Para exemplificar o perfil das areas informais de Mariana/MG, adotou-se como exemplo

a area (A) localizada préxima aos bairros Alto do Roséario e Morada do Sol, cujas fotos

estdo indicadas a seguir. Essa regido, assim como as demais areas informais da cidade,

caracteriza-se por apresentar edificagcbes autoconstruidas, localizadas em areas de

risco. Além disso, a existéncia de ruas muito ingremes dificulta a mobilidade dos

moradores e até impossibilita 0 acesso de veiculos.

O sistema construtivo mais adotado é o de estrutura em concreto armado, embora exista

muitas unidades habitacionais com alvenaria autoportante, conforme pode ser verificado

nas imagens a seguir.
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Figura 16 — Perfil da ocupacao no bairro Alto do Rosario

—

nas fotos.

i:oﬁies: iﬁd{cédas
4.2.1 Monsenhor Horta (Distrito de Mariana) — MG

O distrito de Monsenhor Horta, um dos nove distritos do municipio de Mariana é
reconhecido como um dos distritos mais antigos de Mariana, com um nucleo histérico
de grande importancia cultural, tombado pela Prefeitura Municipal de Mariana. O
surgimento do antigo povoado de Séo Caetano do Rio do Carmo remonta do ano de
1697, mas o local s6 foi denominado como distrito de Monsenhor Horta no ano de 1943.
O seu desenvolvimento ocorreu de forma linear ao longo da via de acesso principal,
proximo as margens do Ribeirdo do Carmo, com maior dispersdo da mancha urbana
para o norte, na area entre a Igreja Matriz de Sdo Caetano e a Capela de Santo Antdnio,
onde se concentram os iméveis mais antigos. Ao longo dos ultimos 15 anos nao houve
expansao significativa da mancha urbana, embora tenha ocorrido um grande
adensamento das areas ja urbanizadas. Por outro lado, novas ocupacdes se
consolidaram junto da faixa non aedificandi da antiga linha férrea que corta o distrito
(localizada paralelamente a via de acesso principal). Atualmente, a antiga ferrovia se
configura como acesso alternativo para desviar o transito de veiculos do centro histérico
do distrito.

65



\*FGV

Figura 17 — Mapa do Distrito de Monsenhor Horta (Mariana) — mancha urbana
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Fonte: Elaboragéo propria (2020).

Acessos principais

Por ndo existir uma malha viaria com tracado regular, os lotes se caracterizam por
apresentarem formatos variados, normalmente com grande profundidade em relacao a
testada e com tendéncia de crescimento da ocupagcdo em direcdo aos fundos.
Apresentam &reas variando entre 200 e 1200m2. Em Monsenhor Horta, h& predominio
de imOveis autoconstruidos com estrutura autoportante com alvenaria de tijolo de barro.

Ha também unidades construidas em pau-a-pique.

N&o ha mapeamento de riscos ambientais e geotécnicos para esse distrito, embora
tenha histérico de alagamento em algumas areas, devido a proximidade das ocupacdes

com o Ribeirdao do Carmo.
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Figura 18 — Perfil da ocupacéo no distrito de Monsenhor Horta

Fonte: Ramboll. Data da imagem: julho/2020.

Figura 19 — Perfil da ocupagéo no distrito de Monsenhor Horta

Fonte: Ramboll. Data dam: julho/2020.
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Figura 20 — Formas de manifestagdo da autoconstrucéo e as tipologias construtivas encontradas no distrito Sede Mariana

Fonte: https://social.shorthand.com/JornalLampiao/j2EKtBrLLP/mariana-a-geografia-do-caos-no-passado-e-presente. Acesso em
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4.3 Linhares (sede) - ES

O municipio surgiu no ano de 1800, diante da necessidade da implantacdo de um
Quartel Militar no povoado denominado Coutins, proximo as margens do Rio Doce, para
vigiar o trafico de ouro vindo do Rio Doce e proteger a navegacao que passava pelo
local.®® Apenas em 1943 o Municipio de Linhares/ES, que antes pertencia ao municipio
de Colatina, foi instituido como municipio independente pelo Governo do Estado do

Espirito Santo e passou a ter entdo a atual denominacao e delimitacdo geografica.

As primeiras ocupacdes informais de Linhares, surgiram na década de 80, nas
proximidades da Lagoa do Aviso, devido a ocupacéo das areas non aedificandi ao longo
do contorno da Lagoa e das areas de baixios e remansos aterrados com pé de serra
das serrarias existentes na regido.%” Atualmente, grande parte das areas informais do
distrito Sede de Linhares ocupam as Areas de Preservacdo Permanente da Lagoa do

Aviso e da Lagoa do Meio.

A mancha urbana de Linhares se delimita ao sul pela margem esquerda do Rio Doce e
se estende, ao norte, por cerca de 12 km (doze quildmetros) ao longo da BR-101. No
eixo Leste-Oeste esta delimitada pelos cursos d’agua do Rio Pequeno, Lagoa Juparana
e suas areas alagaveis, assim como pela Lagoa do Aviso e Lagoa Meio. Ao longo dos
ultimos dez anos, observa-se a tendéncia de expansdo da mancha urbana para os
terrenos localizados a leste da BR 101 e um maior adensamento populacional das areas
ja urbanizadas. Além disso, nesse periodo pelo menos dez novos loteamentos foram

implantados em areas adequadas a urbanizacao.

O relevo do municipio caracteriza-se por apresentar topografia predominantemente
plana, o que favorece a existéncia de um tracado viario regular em toda sede municipal.
O sistema viario € constituido por largas ruas em uma malha xadrez, por meio do qual
as vias se cruzam perpendicularmente. Mesmo nos bairros jA consolidados, cuja
ocupacéo se deu de forma esponténea e informal, essa configuracéo viaria também se

repete, contribuindo assim pelo formato regular (retangular) da maioria dos lotes.

O mapeamento das areas de riscos realizado pela Companhia de Pesquisa de Recursos
Minerais (CPRM) indica a existéncia de um setor de risco de inundacgéo localizado no
bairro Olaria, assim como outras &reas susceptiveis a ocorréncia de inundagédo e

deslizamento, que abrangem uma boa parte do Municipio.

% Para mais informagdes: <https://linhares.es.gov.br/historia/>. Acesso aos 22 de julho de 2020.
67 FUNDACAO JONES DOS SANTOS NEVES, Perfil da cidade de Linhares. 1980.
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Figura 21 — Mapa de Linhares (sede) — Mancha urbana, novos parcelamentos e
areas de inadequacéo ambiental
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Figura 22 — Mapa de Linhares (sede) — areas informais
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AREA A:

As areas informais indicadas no Mapa, a seguir se localizam ao longo das Areas de
Preservacdo Permanente do Rio Doce, do Rio Pequeno, da Lagoa do Aviso e da Lagoa
do Meio e suas areas alagaveis. E onde também se concentra boa parte da populagéo
mais carente da cidade: Rua Beira Rio, Bairros “P6 do Aviso” e “P6 de Shell”. No bairro
Olaria, localizado na varzea do Rio Pequeno, é onde esta situado o Unico setor de risco
da CPRM (alagamento).

Os imoOveis ali existentes ja sofreram inUmeras inundacdes devido as cheias do Rio

Doce. Nesses locais o0s lotes se caracterizam por serem menores, com formato irregular
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€ muitas vezes sem acesso a via publica e aos servi¢os basicos de infraestrutura. E por

serem pequenos, sdo inteiramente ocupados pelas edificacdes. Em areas alagaveis ou
sujeitas a inundacédo, € comum a implantacdo das edificacfes sobre pilotis, de forma a

elevar o nivel da edificagéo e evitar alagamentos no interior do imoével.

As edificacdes séo pequenas (em média com 50m2), construidas em alvenaria estrutural
ou em concreto armado com fundagfes rasas, sendo comum a existéncia de unidades

em madeira.

Figura 23 — Mapa de &reas informais do distrito Sede de Linhares (A)
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Figura 24 — Perfil da ocupacéo do bairro Olaria
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Fonte: Fonte: Google Street View. Data da imagem: novembr

X

0/2017.

Figura 25 — Perfil da ocupacao do bairro P6 do Aviso

L

Fonte: Google Street View. Data da imagem: fevereiro/2012.

Figura 26 — Perfil da ocupacédo do bairro P6 de Shell
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Fonte: Fonte: Google Street View. ta da imagem: feveeiro/2012.
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Figura 27 — Perfil da ocupacéo aos fundos da Rua Beira Rio

Fonte: Ramboll. Data da imagem: julho/2020.

AREA B:

As areas informais localizadas nos bairros Planalto e Nova Esperanca sé@o areas ja
consolidadas a mais de 15 anos, as quais apresentavam desde essa época uma alta
taxa de ocupacdo. Nos ultimos anos o bairro ndo sofreu adensamento significativo.
Observou-se que houve melhoria nas condi¢cdes de infraestrutura promovidas pelo
poder publico, que realizou obras de drenagem e pavimentacao em alguns trechos do
bairro. As edificagfes apresentam, em média, area de 40m? e o sistema construtivo
predominante € o de estrutura autoportante com alvenaria de tijolo ceramico, com

telhado de amianto, caracteristico das ocupacdes informais do municipio.

Os lotes localizados nas bordas dos parcelamentos sdo mais compridos e tém formato
irregular, ja aqueles localizados ao centro do bairro possuem formato retangular, com
area média de 100m2.

74



N\ FGV

Figura 28 — Mapa de areas informais do distrito Sede de Linhares (B)
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Figura 29 — Perfil da ocupacéo do bairro Nova Esperanca

=

Fonte: Fonte: Google Street View. Data da imagem: mar¢o/2012.

Figura 30 — Perfil da ocupacéo do bairro Planalto
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Figura 31 — Formas de manifestacdo da autoconstrucao e as tipologias construtivas encontradas no distrito sede de Linhares
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4.4 Sooretama - ES

O Municipio de Sooretama tem origem recente, datada da década de 1940, em um
povoado localizado ao norte de Linhares, junto ao cérrego Manoel Alves, um rico
manancial que abastecia todos os habitantes do local e que hoje recebe o nome de
“Cérrego D’agua”. Apenas em 1994, por meio de plebiscito que contou com grande
mobilizacdo popular, a cidade foi emancipada e desmembrada municipio de Linhares.%®
Verifica-se que cerca de 40% (quarenta por cento) na mancha urbana da cidade de
Sooretama é constituida por areas informais, desprovidas de infraestrutura urbana e/ou

com moradias em situacao precaria.

Conforme dados disponibilizados pelo IBGE (2010), o municipio apresenta apenas 4,5%
(quatro e meio por cento) de seus domicilios com adequada urbanizac¢do, ou seja, com
presenca de bueiros, calgadas, pavimentacdo e meio-fio. Em toda a sede municipal ha
um predominio de imdveis de familias de classe baixa a média, com destaque para a
autoconstrucéo, que abrange a maior parte do municipio. O tragado viario na forma de
malha xadrez se reproduz em toda area urbana, mesmo nas areas cuja ocupagao

ocorreu de forma esponténea.

Ja os lotes, possuem formatos e tamanhos que variam conforme o perfil da ocupacéo.
Nas areas informais os lotes tém area entre 70 e 150m2 e geralmente séo ocupados por
mais de uma casa. Na sede municipal, a CPRM identificou trés setores de risco alto de
inundacdo, todos ocupados, e dareas com susceptibilidade de ocorréncia de
deslizamentos e inundacdes. Ao analisar a evolucdo da ocupacédo da mancha urbana a
partir de imagens historicas disponibilizadas pelo programa Google Earth Pro, verifica-
se um significativo adensamento da mancha urbana em geral, inclusive proximo as

areas de risco de inundacdo da CPRM.

O programa Google Earth Pro néo dispfe do recurso street view para o distrito sede de
Sooretama, ndo possibilitando assim maior andlise das caracteristicas da ocupacao
dessa localidade. Por outro lado, a partir de imagens de acervo proprio, optou-se por
apresentar informacdes do distrito de Comendador Rafael (Patriménio da Lagoa),
localidade pertencente ao municipio de Sooretama, buscando complementar as

andlises e retratar o perfil da ocupacado das areas informais desse Municipio.

68 Para mais informacg@es: <https://www.sooretama.es.gov.br/pagina/ler/1000/historia>. Acesso
aos 22 de julho de 2020.
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Figura 32 — Mapa de Sooretama (sede) — Mancha urbana, novos parcelamentos
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Fonte: Elaboracao propria (2020).

79



\*FGV

Figura 33 — Mapa de Sooretama (sede) — areas informais
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Fonte: Elaboragéo propria (2020).

4.4.1 Distrito de Comendador Rafael (Patrimonio da Lagoa)

A comunidade de Comendador Rafael, comumente conhecida como Patriménio da
Lagoa, esta estruturada no setor norte da Lagoa de Juparana, a maior lagoa em volume
de agua do pais. Seu surgimento, certamente, esta atrelado a grande demanda por
turismo na Lagoa Juparand, a qual se caracteriza como uma das maiores atracdes

turisticas do municipio. Porém, esse cenario foi alterado nos ultimos anos em funcao da
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construgdo do barramento no Rio Pequeno,® que fez elevar o nivel da lagoa e inundar

varias propriedades, o que impossibilita o retorno das atividades turisticas na regiéo.

O tracado viario de Patrimbénio da Lagoa surgiu de forma espontanea em funcao do
crescimento da ocupacao e se desenvolveu a partir da via de acesso que corta a
comunidade, ligando a sede municipal ao Distrito de Chumbado. Entre os anos de 2010
e 2019, foi observado um adensamento significativo no interior da mancha urbana, com
pequeno avanco da ocupacdo em direcdo ao sul, ao longo das Areas de Preservacéo
Permanente da Lagoa Juparana.

O perfil da ocupacéo urbana de Patriménio da Lagoa se destaca pelo predominio da
autoconstrucao. As edificacdes em situacao mais critica estédo localizadas nas bordas e
nas areas brejosas/alagaveis da Lagoa, as quais estdo sujeitas a constantes eventos
de inundacao, principalmente por serem construidas em nivel inferior ao greide da rua.
As areas de risco de inundagéo e de susceptibilidade a deslizamentos e inundacdes
mapeadas pela CPRM abrangem quase toda a mancha urbana do distrito de
Comendador Rafael, o que ratifica a situagéo de informalidade na qual encontra-se essa

localidade.

As edificagbes, que possuem area média de 40m?, apresentam predominantemente
sistema construtivo de alvenaria estrutural com fundagdes rasas. H4 também unidades
habitacionais construidos em madeira. O sistema de esgotamento sanitario comumente
utilizado em Patrimbnio da Lagoa é o de fossas negras, porém devido as recorrentes
inundacdes nas propriedades ha o transbordamento das fossas negras e a

contaminacado dos corpos hidricos.

Os mapas e imagens a seguir apresentam perfil da ocupacao do distrito de Comendador
Rafael (Patrimbnio da Lagoa) e retratam como essas ocupacdes se consolidam em todo

0 municipio por meio da autoconstrucao.

69 O Rio Pequeno, localizado em Linhares, € um canal de comunicacgdo entre o Rio Doce e a
Lagoa Juparand. Apés o rompimento da barragem de Fund&o, ocorrido em novembro de 2015,
foi necesséria a construcdo do barramento, de forma emergencial, para impedir o contato do
rio com a Lagoa, evitando assim sua contaminacao.

81



\*FGV

Figura 34 — Mapa de Sooretama (Patriménio da Lagoa) — Mancha urbana e areas
de inadequacéo ambiental
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Fonte: Elaboragéo propria (2020).

Figura 35 — Perfil da ocupacéo no distrito de Comendador Rafael (Patrimdnio da
Lagoa)

Fonte: Ramboll. ata da imagem: junho/2020.
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Figura 36 — Perfil da ocupacéo no distrito de Comendador Rafael (Patrimdnio da
Lagoa)

A it

Fonte: RamoII. ata da image: abril/2019.
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Figura 37 — Formas de manifestacdo da autoconstrucéo e as tipologias construtivas encontradas no distrito de Comendador Rafael (Patriménio da Lagoa)

Fonte: Ramboll. Data da fmagem: junho/2020.
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5 CONCLUSOES

Os capitulos 2 e 3 revelaram n&o so a alta incidéncia da autoconstru¢éo no Brasil, mas
como a sua institucionaliza¢@o se deu por politicas habitacionais federais e municipais.
Estima-se que por volta de 80% das unidades habitacionais produzidas no Brasil sdo
autoconstruidas, sem mediagao técnica. A populacao brasileira que realiza construcdes
e/ou reformas com a contratacdo de servigos de arquitetos e/ou engenheiros gira em
torno de apenas 15%. Os dois principais motivos apontados pelos outros 85% da
populacdo brasileira que ja realizou alguma construcéo e/ou reforma sao a limitacao
financeira e a desnecessidade da contratacdo dos servicos técnicos, sendo que a
maioria costuma contratar servicos de pedreiro ou mestre de obras, seguido da
construcdo realizada pelos proprios moradores. Esta realidade também se relaciona
com a questdo de classe socioecondmica, uma vez que a populacdo minoritaria
contratante de tais servigos especializados possui nivel superior completo e renda alta,

situacao inversa da populagdo majoritaria, de baixas renda e qualificagdo de ensino.

Historicamente, a autoconstrugcdo tornou-se uma préatica disseminada ao longo do
territério nacional com o fim da escraviddao quando nem o mercado imobiliario nem
tampouco o Estado foram capazes de suprir as necessidades habitacionais da maioria
da populacdo. Passou a ser reconhecida e estimulada por importantes organismos
internacionais como forma eficiente de producdo habitacional, sendo amplamente
financiada, a partir dos anos 1960 na forma de “non-conventional housing policies” e do

conhecido “enabling policies” (item 3.1).

Desde os anos 70, o Brasil passou a implementar politicas publicas de habitacdo com
base em autoconstrucdo, bem como programas alternativos do Banco Nacional da
Habitacdo que institucionalizaram a autoconstrucdo e autogestdo (item 3.2) e
programas habitacionais do periodo pos-redemocratizacdo em que a questdo do déficit
habitacional também passou a ser considerada na formulagdo das chamadas zonas
especiais de interesse social, definidas nos planos diretores municipais, de forma a
garantir a permanéncia de comunidades ja consolidadas nos territérios, assim como o
protagonismo e a ajuda mutua dos moradores para solu¢éo de seus problemas comuns.
Desde entdo, a politica urbana voltada aos assentamentos informais brasileiros passou
a efetivar-se como um dos eixos prioritérios, até que a legitimacdo da autoconstrucéo
se consolidou completamente no ordenamento juridico, com a Lei Federal n°
11.888/2008, que garante assisténcia técnica publica e gratuita para o projeto e

construcao de habitagéo de interesse social as familias de baixa renda (item 3.3).
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A trajetdria das politicas habitacionais analisadas por esta opinido técnica revela que a

autoconstrugdo ndo so € reconhecida hi décadas como método construtivo legitimo e
majoritario no Brasil, como o seu resultado (habitacdo autoconstruida) vem sendo, cada
vez mais, dotado de legitimidade juridica, inclusive, com o reconhecimento do estatuto
juridico de direito real, no caso do direito de laje (item 3.3). E, ainda, tais politicas
publicas se aplicam muito bem ao presente caso do Rio Doce, principalmente porque o
Termo Aditivo ao Termo de Ajustamento Preliminar (TAP-Aditivo) e o Termo de
Ajustamento de Conduta relativo & Governanca (TAC-Gov), adotam os valores da
centralidade das pessoas atingidas, da participacdo informada e do respeito a auto-
organizacao e as logicas coletivas de pertencimento, bem como aos modos de vida das
pessoas atingidas, observando a dindmica social e considerando a importancia de suas
relagdes sociais, como elementos fundamentais do processo reparatério do rompimento

da barragem de Fund&o.”

Pela leitura do capitulo 4, é notério que as moradias atingidas pelo rompimento da
barragem de Fundéao foram construidas sob métodos tradicionais, em comunidades que
ndo foram projetadas para receber e abarcar massivo volume de intervencgfes e obras
com forte potencial de causar danos e riscos, como tem ocorrido em Barra Longa/MG,
Acaiaca/MG, Santa Cruz do Escalvado/MG, Rio Doce/MG, Monsenhor Horta/MG, Ponte

70 O sistema de governanca inaugurado por estes instrumentos adota os seguintes principios
pertinentes a questdo de participacdo informada nos processos de tomada de decisédo e
planejamento coletivo das comunidades atingidas para a reparacdo integral das patologias
estruturais surgidas ao longo da Bacia do Rio Doce apds as medidas reparatérias dos danos
e riscos decorrentes do rompimento da barragem de Fund&o: (i) efetiva participacdo das
pessoas atingidas na criagdo, discusséo, avaliacdo e fiscalizacdo dos programas, projetos e
acbes, na forma que entenderem pertinente, em todas as etapas e fases, nas diversas
instancias decisérias e consultivas; (...) (iii) restauracdo das condi¢bes de vida das pessoas
atingidas; (...) (v) execucdo de medidas de reparacdo integral que sejam adequadas a
diversidade dos danos; (...) (vii) respeito a centralidade das pessoas atingidas como eixo
norteador de todas as atividades e medidas adotadas, na perspectiva de se garantir o acesso
a justica e a participacao efetiva das pessoas atingidas no processo de reparac¢ao integral dos
danos sofridos e de garantia dos direitos de que séo titulares; (ix) respeito a auto-organizagéo
das pessoas atingidas, em observancia ao direito fundamental a liberdade de associagdo e
organizacao; (x) respeito as légicas coletivas de pertencimento, bem como ao modo de vida
das pessoas e das familias atingidas, observando a dinamica social e considerando a
importancia de suas relagdes sociais na avaliacdo dos seus danos. MINISTERIO PUBLICO
FEDERAL. TERMO ADITIVO AO TAP. Principios estruturantes. Sentenca Conjunta-
Homologacéao Judicial, 08 de agosto de 2018. Disponivel em:
<http://www.mpf.mp.br/grandes-casos/caso-samarco/documentos/aditivo-tap>. Acesso aos 12
de agosto de 2020; BRASIL. MINISTERIO PUBLICO FEDERAL (MPF); MINISTERIO
PUBLICO DO ESTADO DE MINAS GERAIS (MPMG); MINISTERIO PUBLICO DO ESPIRITO
SANTO (MPES) et. al. Termo de Ajustamento de Conduta relativo a Governanga (TAC-
Governanca). 25 jun. 2018. Disponivel em: <http://www.ibama.gov.br/phocadownload/cif/tac-
gov/2018-06-25-cif-tac_governanca.pdf>. Acesso aos 12 de agosto de 2020.
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Nova/MG, Chopoté/MG, Sooretama/ES e Linhares/ES, bem como os demais municipios

impactados.

Diante desse contexto, aspectos culturais, histéricos e socioecondmicos envolvidos na
autoconstrucdo das moradias atingidas pelo desastre tecnolégico ndo podem ser
desconsiderados, nem tampouco vistos como resultado direto da falta de acesso a
legislagdo ou ao conhecimento técnico, eis que sao reflexos de processos historicos e
politicos de constituicdo das comunidades atingidas que estéo relacionados a uma série
de fatores de adequacgéo aquelas realidades em dados momentos e circunstancias, ndo
podendo ser simplificados por meio de analises técnicas rigidas, que comumente se
restringem a classificar o padréo construtivo das moradias de acordo com as normas

técnicas de engenharia.”™

Como restou demonstrado ao longo dessa Opinido Técnica, o pleno exercicio do direito
a moradia adequada ainda nao é financeiramente possivel para a maioria das familias
brasileiras, o que faz com que muitas casas sejam construidas em areas de risco, em
inobservancia a requisitos legais e regras técnicas, com o0 emprego de materiais e
métodos construtivos baseados em saber estritamente empirico, passado de geragéo
em geracao, de acordo com os modos de vida tradicionais locais. Essa realidade n&o
deve ser compreendida de modo simplificado ou reducionista, pois trata-se, na verdade,
de fenbmeno complexo que possui origens histéricas antigas e cuja desconsideragéo
pode ocasionar prejuizos significativos a reparacao integral dos danos e riscos
causados pelo rompimento da Barragem do Fundédo, conforme inclusive reconhecido

pelo préprio Tribunal Regional Federal da 12 Regiao ao analisar a presente lide.

" Inclusive, neste mesmo caso do rompimento da barragem de Fundao, o Tribunal Regional
Federal da Primeira Regido, no &ambito do agravo de instrumento n° 1008726-
77.2020.4.01.0000, reconheceu que "as condi¢fes originais das constru¢ces ndo podem ser
motivo suficiente para afastar a responsabilidade de reforma ou reconstrugdo dos iméveis,
porquanto o acidente trouxe realidade distinta para aquelas cidades, extrapolando
inegavelmente a capacidade de resisténcia a tensdes estruturais, tendo por norte a regra da
necessidade de reparacdo integral do dano ambiental, assim como de responsabilidade
objetiva pela assuncéo do risco que a atividade mineradora proporciona (...) Compreendo que
esses aspectos intrinsecos as caracteristicas das edificacdes nao podem servir de ébice a
responsabilizacdo da Fundacdo Renova (situacdo compartilhada por muitos municipios
brasileiros)". TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA PRIMEIRA REGIAO. Decisdo. Orgéo
Julgador: 58 Turma, Relatora Desembargadora Federal: Daniele Maranhdo Costa, Agravo de
Instrumento n°® 1008726-77.2020.4.01.0000, proferida aos 23 de abril de 2020, ID 52073524.
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