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Urbanization and housing shortage in Brazil

The process of urbanization in Brazil had its beginnings in the 18th 
century, and it was consolidated in the decades of 1940 and 1950, in 
the 20th century, following the expansion of cities. As an outcome of 
the concentration of industry in cities, and of the subsequent rural-
urban migration process that attracted a mass of workers, the country 
left behind its predominantly rural status. The accelerated urban 
growth had a strong impact on big centers, since those were not 
well-structured enough to supply the demands resulting from such 
population increase. Furthermore, the offer of work by that incipient 
industrial activity did not match the needs of the workforce migrating 
to the city. That was the seed of housing shortage in Brazil. The 
housing deficit and the rise of favelas became one of the structural 
problems in the Brazilian society. The population is concentrated in in 
big cities, lacking measures that might solve housing, infrastructure, 
health and education shortage, which are the main urban social 
problems in Brazil.
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A urbanização e a carência habitacional no Brasil

O processo de urbanização iniciou no Brasil no Século XVIII, consolidando-se a par-
tir das décadas de 1940 e 1950 do Século XX, com expansão das cidades. O País 
deixou sua condição predominantemente rural, através de um processo migrató-
rio campo-cidade, consequência da concentração industrial nas cidades, atraindo 
grande massa de trabalhadores para essa atividade. O crescimento urbano acele-
rado causou forte impacto nos grandes centros, sem estrutura que respondesse às 
necessidades desse incremento populacional. Além disso, a oferta de trabalho na 
incipiente atividade industrial não correspondeu à demanda da mão de obra mi-
grada do campo para a cidade. Estava assim lançada a raiz do problema da carência 
habitacional no Brasil. O déficit habitacional e a favelização se tornaram problemas 
estruturais da sociedade brasileira, com a concentração populacional nas grandes 
cidades, sem providências que pudessem atender à carência habitacional, de in-
fraestrutura, saúde e educação, principais problemas sociais urbanos no Brasil.

1  Doutora em Arquitetura pelo Programa de Pesquisa e Pós-Graduação em Arquitetura 
(PROPAR), da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFGRS), Professora da Faculdade 
de Arquitetura e do PROPAR, UFGRS.
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Housing policies

Housing policies in Brazil have gone through different stages 
throughout history. The development of official initiatives to provide 
housing for the low-income population in Brazil can be divided into 
three phases linked to different funding institutions. The first one, 
preceding the creation of the National Housing Bank (BNH), marked 
the start of state intervention by means of the experience with Pension 
and Retirement Institutes – IAPs – that worked in a fragmented way, 
and served their associates, only, after the second half of the 1930s; 
the Popular House Foundation (FCP), created in 1946, the first national 
initiative aimed at low-income populations; and the Popular Housing 
Department (DHP), which belonged to the city government of the 
Federal District at the time, still in the 1940s. The second phase started 
after the implementation of BNH, created as one of the first deeds by 
the recently established military regime in 1964; the third phase, the 
post-BNH period, started after the extinction of the bank, in 1986. 
That dismantled the housing program in Brazil and the states and 
municipalities were left to supply their own housing demands. 

During its period of operation, between 1964 and 1986, the BNH 
granted funding at an unprecedented rate in Brazil. BNH’s housing 
projects used urban voids and expanded the outskirts of big and 
average cities. Those projects consisted of small houses in private 
lots, or of apartment blocks built in a collective area, most of the times 
without an elevator (COMAS, 1983, p. 21). 

Some of the problems pointed out in the BNH housing projects 
were their size, since many times each project had more than 1,000 
housing units, the lack of proper infrastructure, their far-off location, 
the repetition of one same design in projects that did not consider 
the specificities of each area. The housing projects funded by BNH 
were severely criticized, most specifically with regard to the gradual 
decrease of architectural quality, monotony, lack of identity, absence 
of spatial configuration or demarcation for the use of open spaces. 

With the end of BNH, in 1986, there was no longer a national and 
comprehensive model of housing policy, and that was replaced by 
municipal and state initiatives. Differently from what happened in 
the BNH years, smaller-scale housing programs began to support 
the construction of smaller buildings, in actions spread among many 
instances of the government, with own resources or using resources 
obtained from alternative funding. That resulted in scattered, 
successful experiences, but at a small scale. 
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As políticas habitacionais

As políticas habitacionais passaram por diversos momentos ao longo da história no 
Brasil. O desenvolvimento das iniciativas oficiais no provimento de habitações para 
a população brasileira de baixa renda pode ser dividido em três fases, de acordo 
com os órgãos financiadores. A primeira delas, o período pré-Banco Nacional da Ha-
bitação (BNH), marcou o início da intervenção estatal através da experiência dos Ins-
titutos de Aposentadoria e Pensões – os IAPs, que atuavam de forma fragmentária, 
atendendo apenas aos associados a partir da segunda metade da década de 1930; 
a Fundação da Casa Popular (FCP), criada em 1946, primeira iniciativa de âmbito na-
cional voltada à população de baixa renda; e o Departamento de Habitação Popular 
(DHP), órgão da prefeitura do então Distrito Federal, também da década de 1940. 
A segunda fase se definiu com a implantação do BNH, uma das primeiras ações do 
regime militar recém instalado em 1964; a terceira, o período pós-BNH, teve início 
com a extinção do banco em 1986, desarticulando o programa habitacional no País, 
restando aos estados e municípios a busca de alternativas que pudessem suprir a 
carência de moradias.

Durante o seu período de atuação, entre 1964 e 1986, o BNH concedeu financiamen-
tos em escala sem precedentes no Brasil. Os conjuntos habitacionais do BNH ocu-
param vazios urbanos e expandiram a periferia das grandes e médias cidades. Eram 
formados por pequenas casas em lotes privatizados, ou blocos de apartamentos 
implantados numa área coletivizada, em sua maioria sem elevador (COMAS, 1983, 
p. 21).

Nos conjuntos habitacionais do BNH são apontados problemas como sua dimen-
são, muitas vezes chegando a mais de mil unidades, ausência de infraestrutura 
adequada, localização periférica, repetição de um mesmo modelo de edificação 
em projetos que não consideraram as especificidades de diferentes regiões. Muitas 
críticas foram feitas aos projetos financiados pelo BNH, mais especificamente sobre 
a gradativa diminuição da qualidade arquitetônica, monotonia, falta de identidade, 
ausência de configuração espacial ou definição de uso dos espaços abertos.

Com o encerramento das atividades do BNH, em 1986, deixou de existir um modelo 
de caráter nacional e abrangente, dando lugar a iniciativas municipais e estaduais. 
De uma forma diversa ao período BNH, os programas habitacionais de menor escala 
passaram a promover conjuntos menores, ações pulverizadas em diversas instân-
cias governamentais, com recursos próprios ou buscados em fontes alternativas 
de financiamento. Resultaram em experiências esparsas, bem-sucedidas, mas em 
pequena escala.
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From 2003 on, after the City Statute was sanctioned (Law no. 10,257, 
of 10/07/2011) and the Ministry of the Cities was created, housing 
and urban policies reached a new level. Having been created on 
01/01/2003, the Ministry of the Cities had as its main objective to 
formulate national urban policies and to provide local governments 
with technical and financial support. My House, My Life (MCMV), 
a program linked to the Ministry of the Cities, was released by the 
federal government in March 2009 with the objective of subsidizing, 
in partnership with states and municipalities, the purchase of a house 
or apartment. That program has a wide spectrum of coverage since it 
encompasses income ranges from zero to ten minimum wages.  

The MCMV program deals with fighting against the housing deficit by 
means of large-scale production and should be recognized exactly 
as such. There are problems, nevertheless. The program provides 
those who are responsible for purchasing the land and developing 
the project with the right to choose the location for construction. 
The issue is approached as the provision of housing units, only, with 
no consideration about the fact that living somewhere presupposes 
availability of commercial areas, education, health and leisure, besides 
infrastructure services that can complement human activities. It is not 
only about housing provision, but about the construction of a city. 
As stated by architect and professor Pablo Benetti, winner of prize 
Favela-Bairro, in 1993, "popular forms of housing are also part of the 
efforts towards the building of a city" (BENETTI, 2012). 

A revision in social housing programs existing in Brazil, since their 
implementation in 1940’s up to nowadays, shows us we lack options 
when it comes to the supply of housing demands, both in terms of 
the provision of homes and of the implementation of institutional 
policies. It is worth mentioning that the matter must be faced not 
only as provision of housing, but as mode of organization of cities, 
since urban living is not limited to a shelter that protects us, but to the 
fulfilment of other human needs.  

Housing shortage 

By means of the index of Distribution of permanent private housing 
units, by tenure, in Brazil, of 2018, the IBGE reports that 74.5% of those 
housing units are owned by their residents, whereas 15.1% are rented. 
That difference indicates the strength of the home-owning culture that 
dates back to the 1940’s. Prior to Decree-law no. 4,598, of 20/08/1942, 
known as Lei do Inquilinato (Tenant’s Law), which used to keep renting 
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A partir de 2003, após a sanção do Estatuto da Cidade (Lei n. 10.257, de 10.07.2001) e 
a criação do Ministério das Cidades, as políticas habitacionais e urbanas ganharam 
novo patamar. Criado em 01.01.2003, o Ministério das Cidades teve como objetivo 
formular a política urbana em nível nacional e fornecer apoio técnico e financeiro 
a governos locais. Vinculado ao Ministério das Cidades, o  Programa Minha Casa, 
Minha Vida (MCMV), lançado em março de 2009 pelo governo federal, tem por ob-
jetivo o subsídio para a aquisição da casa ou apartamento próprio, em parceria com 
estados e municípios. Trata-se de programa com espectro de atendimento bastante 
amplo, compreendendo faixas de renda de zero até 10 salários mínimos. 

O MCMV diz respeito ao enfrentamento do déficit habitacional por meio da produ-
ção em larga escala que, como tal, deve ser reconhecido. Por outro lado, problemas 
existem. O programa delega a escolha da localização aos responsáveis pela aqui-
sição da terra e elaboração de projetos. A questão é abordada unicamente como 
provimento de unidades habitacionais, desconsiderando que morar pressupõe pro-
vimento de comércio, educação, saúde e lazer, além da disponibilidade de serviços 
de infraestrutura que possam complementar as atividades humanas. Não se trata 
somente da provisão habitacional, mas da construção de cidade. Como afirma o ar-
quiteto e professor Pablo Benetti, ganhador de prêmio do Programa Favela-Bairro, 
em 1993, “formas populares de habitação também fazem parte deste esforço de 
edificação da cidade” (BENETTI, 2012).

Uma revisão nos programas de habitação social existentes no Brasil, desde sua im-
plementação na década de 1940 aos dias de hoje, nos revela que o atendimento à 
demanda habitacional no País carece de alternativas, tanto no que se refere ao pro-
vimento de moradias quanto às políticas institucionais. Destaca-se ainda a necessi-
dade de encarar a questão não apenas como suprimento de unidade habitacional, 
mas como organização de cidades, uma vez que a vivência urbana não se restringe 
ao abrigo que nos acolhe, mas ao atendimento das demais necessidades humanas.  

Carência habitacional

Por meio do índice de Distribuição dos domicílios particulares permanentes, por 
condição de ocupação, no Brasil, de 2017, o IBGE nos informa que 74,5% desses do-
micílios são de propriedade de seus moradores, enquanto 15,1% são imóveis aluga-
dos, revelando uma forte cultura de propriedade do imóvel que remonta à década 
de 1940 no País. Anterior ao Decreto-Lei n. 4.598, de 20.08.1942, conhecido como 
Lei do Inquilinato, que congelava os aluguéis por um período de dois anos, o acesso 

https://pt.wikipedia.org/wiki/1_de_janeiro
https://pt.wikipedia.org/wiki/2003
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prices unchanged for a period of two years, paying a monthly rent 
was the primary form of access to housing. That law discouraged the 
construction of housing units for renting, while contributing to the 
production of real estate for sale. The myth of home-owning was 
firstly sustained due to the work of the BNH, a program that dedicated 
more than two decades to the granting of funding for home-owning, 
and, more recently, due to the MCMV program.

Ten years after the creation of MCMV, giving access  to more than 
5.5 million families to home-owning (SIMÃO; QUINTÃO, 2019), the 
situation of the Brazilian housing deficit, of 7,757 million housing 
units2, is still a national problem. 

Inadequacy of infrastructure

Problems related to housing shortage in Brazil occur repeatedly. 
Since the days of the BNH, there has also been an absence of proper 
infrastructure for the existing housing units. The provision of housing 
with a big number of units demands wide construction areas, and that 
pushes such initiatives towards the outskirts of cities, areas usually 
deprived of adequate infrastructure, even nowadays. The problems 
observed include matters such as urban transportation, rain drainage, 
water supply, sewage, garbage disposal, networks of electricity and 
telecommunications. 

The IBGE surveys refer to infrastructure problems in housing areas 
by means of indexes. One of them, about Distribution of permanent 
private housing units, by existence of garbage collection services, by 
Major Region, shows there is direct supply of that demand in 91.7% 
of the housing units in the Southeast Region; in 86.1% of those in in 
the South Region and in 85.1% of the housing units in the Central-
West.  In the other Major Regions the indexes are lower, with direct 
garbage collection in 69.8% of the housing units in the North Region 
and in 69.6% of those in the Northeast Region. Consequently, in those 
locations the number of housing units with indirect or non-existing 
garbage collection is bigger. In that respect, what stands out is the 
absence of that type of service in 20% of the housing units in the 
North Region. 

2  Data of 2015 based on the National Household Sample Survey (PNAD). For more 
details, see:VILLAS BOAS, B.; CONCEIÇÃO, A. Déficit de moradias no país já chega 
a 7,7 milhões. Valor Econômico, São Paulo, 3 maio 2018. Brasil. Available from: 
<https://www.valor.com.br/brasil/5498629/deficit-de-moradias-no-pais-ja-
chega-77-milhoes>. Cited: May 2019.
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à moradia se dava prioritariamente por meio de pagamento mensal de aluguel. Essa 
lei desestimulou construção de moradias destinadas à locação, incrementando a 
produção de unidades imobiliárias a serem vendidas. O mito da casa própria foi 
estimulado ainda pela atuação do BNH, programa com atuação durante mais de 
duas décadas na concessão de financiamento para aquisição da casa própria e, mais 
recentemente, pelo MCMV.

Passados dez anos da criação do MCMV, com acesso de mais de 5,5 milhões de 
famílias à casa própria (SIMÃO; QUINTÃO, 2019), a situação do déficit habitacional 
brasileiro, em 7,757 milhões de moradias2, continua sendo um problema nacional. 

Inadequação da infraestrutura

Os problemas da carência habitacional no Brasil se repetem. Desde o período do 
BNH, somam-se à questão da ausência de infraestrutura adequada às moradias 
existentes. O provimento de habitações com grande número de unidades deman-
da áreas extensas, o que conduz as iniciativas às periferias das cidades, desprovidas 
de infraestrutura adequada, ainda nos dias atuais. Os problemas dizem respeito a 
questões como transporte urbano, drenagem pluvial, abastecimento de água, es-
goto sanitário, coleta de lixo, redes de energia e telecomunicação.

As pesquisas do IBGE demonstram problemas de infraestrutura nas áreas habitacio-
nais por meio de seus índices. Um deles, que diz respeito à Distribuição dos domicí-
lios particulares permanentes, por existência de serviço de coleta de lixo, segundo 
as Grandes Regiões, revela o atendimento direto desta coleta em 91,7% domicílios 
na Região Sudeste, 86,1% na Região Sul e 85,1% na Região Centro-Oeste. Nas demais 
regiões esses índices são menores, com coleta de lixo direta em 69,8% dos domicí-
lios na Região Norte e 69,6% na Região Nordeste. Consequentemente, nessas re-
giões o número de domicílios com coleta indireta ou a inexistência desse serviço é 
maior. Nesse quesito, o que mais chama a atenção é a ausência de coleta de lixo em 
20,0% dos domicílios na Região Norte.

2  Dado de 2015, que tem como base a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicílios (PNAD). 
Para informações detalhadas, consultar: VILLAS BOAS, B.; CONCEIÇÃO, A. Déficit de 
moradias no país já chega a 7,7 milhões. Valor Econômico, São Paulo, 3 maio 2018. Brasil. 
Disponível em: <https://www.valor.com.br/brasil/5498629/deficit-de-moradias-no-pais-ja-
chega-77-milhoes>. Acesso em: maio 2019.
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With reference to water supply, by means of the observed Distribution 
of permanent private housing units, by existence of general 
water supply system, by Major Regions, the higher level of urban 
development is confirmed in the Southeast, South and Central-West 
Regions, with indexes that are approximately the same as those in 
previous years. In this respect, the Northeast records a significantly 
higher index than the North Region, since 77.9% of the housing units 
in the former use a general system and internal pipping, versus 56.4% 
in the latter. Once again, more scarcity of infrastructure is observed 
in the North Region, where 40.8% of the housing units do not have 
access to water supply services. 

Final remarks

The information presented above evidences a higher level of urban 
development in the South, Southeast and Central-West Regions of 
Brazil. On the other hand, those questions expose the lack of urban 
infrastructure in the Northeast Region, and the even more serious 
conditions in the North. Undoubtedly, issues related to urban 
development are associated to economic development in different 
regions and show the need of subsidized assistance actions in the 
most underprivileged northern states.  

Above all, the awareness about human needs should be preponderant. 
If people leave the field in search of opportunities in the cities, the 
urbanity they are looking for goes beyond a roof or a home. So, 
housing means not only a group of houses, but the construction of 
urban centers that demand specific infrastructure. 
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No que diz respeito ao abastecimento de água, por meio da verificação da Distri-
buição dos domicílios particulares permanentes, por existência de rede geral de 
abastecimento de água, segundo as Grandes Regiões, o nível de desenvolvimen-
to urbano mais elevado se confirma nas Regiões Sudeste, Sul e Centro-Oeste, com 
índices aproximadamente iguais aos anteriores. Nesse quesito, a Região Nordeste 
apresenta um índice significativamente mais elevado do que a Região Norte, com 
77,9% dos domicílios com rede geral e canalização interna no Nordeste do País, en-
quanto esse índice reduz para 56,4% no Norte. Mais uma vez a Região Norte de-
monstra uma carência maior de infraestrutura com 40,8% de domicílios sem serviço 
de abastecimento de água.

Considerações finais

As questões acima expostas demonstram um nível de desenvolvimento urbano su-
perior nas Regiões Sul, Sudeste e Centro-Oeste do Brasil. Por outro lado, trazem à 
tona a carência de infraestrutura urbana na Região Nordeste, e uma situação ainda 
mais preocupante na Região Norte. Evidentemente, as questões de desenvolvimen-
to urbano estão associadas ao desempenho econômico das diferentes regiões, de-
monstrando a necessidade de ações assistenciais mais subsidiadas nos estados ao 
norte do País com maior carência. 

Acima de tudo a consciência das necessidades humanas devem ser preponderan-
tes. Se as pessoas deixaram o campo em busca de oportunidades nas cidades, a 
urbanidade que buscam vai além de um teto ou uma casa. Sendo assim, não se trata 
apenas de um conjunto de habitações, mas da construção de núcleos urbanos que 
demandam a infraestrutura necessária.
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Gráfico 3.1 - Distribuição dos domicílios particulares permanentes,
por condição de ocupação - 2017

Graph 3.1 - Distribution of permanent private housing units, by tenure - 2017

Fonte/Source: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenação de Trabalho e Rendimento, Pesquisa Nacional 
por Amostra de Domicílios Contínua 2017.
Nota: Informações das entrevistas realizadas nos domicílios visitados pela primeira vez em cada um dos 
quatro trimestres do ano./Note: Information of the interviews carried out in the housing units visited for the 
�rst time in each one of the four quarters of the year. 
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 Cedido
  Conceded

Outra
Other

(1) Domicílios com abastecimento de água através de poço ou nascente ou outras formas./ (1) Housing 
units with water supply through wells or wellspring or other types.

Fonte/Source: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenação de Trabalho e Rendimento, Pesquisa Nacional 
por Amostra de Domicílios Contínua 2017.
Nota: Informações das entrevistas realizadas nos domicílios visitados pela primeira vez em cada um dos 
quatro trimestres do ano./Note: Information of the interviews carried out in the housing units visited for the 
�rst time in each one of the four quarters of the year. 

Gráfico 3.2 - Distribuição dos domicílios particulares permanentes,
por existência de rede geral de abastecimento de água,

segundo as Grandes Regiões - 2017
Graph 3.2 - Distribution of permanent private housing units,
by presence of water supply system and Major Regions - 2017
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Gráfico 3.3 - Distribuição dos domicílios particulares permanentes, por
existência de serviço de coleta de lixo, segundo as Grandes Regiões  - 2017

Graph 3.3 - Distribution of permanent private housing units, by existence
of garbage collection service and Major Regions - 2017
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Directly collected

Coletado Indiretamente
Indirectly collected
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Housing units not served (1)

Fonte/Source: IBGE, , Diretoria de Pesquisas,  Coordenação de Trabalho e Rendimento, Pesquisa 
Nacional por Amostra de Domicílios Contínua 2017.
Nota: Informações das entrevistas realizadas nos domicílios visitados pela primeira vez em cada um 
dos quatro trimestres do ano/Note: Information of the interviews carried out in the housing units visited for 
the �rst time in each one of the four quarters of the year.
(1) Domicílio cujo lixo é queimado, enterrado ou dado outro destino./(1) Housing unit whose garage is 
burned, buried or given another destination.
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Por domicílio
particular

permanente/
Per permanent

private
housing units

Por dormitório
em domicílio

particular
permanente/
Per bedroom
in permanent

private
housing units

             Brasil/ Brazil   69 471   206 172 3,7 1,7

Norte/North   5 114   17 625 4,4 2,0

Nordeste/Northeast   18 181   56 300 3,9 1,7

Sudeste/Southeast   30 261   87 014 3,5 1,7

Sul/South   10 537   29 483 3,4 1,6

Centro-Oeste/Central-West   5 379   15 750 3,6 1,7

Fonte/Source:  IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenação de Trabalho e Rendimento, Pesquisa Nacio-
nal por Amostra de Domicílios Contínua 2017.

Nota: Informações das entrevistas realizadas nos domicílios visitados pela primeira vez em cada um 
dos quatro trimestres do ano./Note: Information of the interviews carried out in the housing units visited 
for the first time in each one of the four quarters of the year.

 per permanent private housing units and per bedroom in permanent private
housing units, by Major Regions  - 2017

Grandes Regiões/
Major Regions

Domicílios
particulares

permanentes/
Permanent

private
housing units 

(1 000)

Pessoas
residentes

em domicílios
particulares

permanentes/
Persons

residents in
permanent

private
housing units  

 (1 000)

Média de pessoas/
Average number of persons

Tabela 3.1 - Domicílios particulares permanentes, pessoas residentes
 em domicílios particulares permanentes e média de pessoas, 

por domicílio particular permanente e dormitório em domicílio 
particular permanente, segundo as Grandes Regiões  - 2017

Table 3.1 - Permanent private housing units, persons residents
 in permanent private housing units, and average number of persons,




