Universidade do Estado do Rio de Janeiro
Centro de Ciéncias Sociais
Faculdade de Direito

Carmem Silvia Matos de Magalhées

Direito a moradia e gestdo social da valorizacdo

fundiaria

Rio de Janeiro
2016



Carmem Silvia Matos de Magalhées

Direito @ moradia e gestdo social da valorizacédo fundiaria

Dissertacdo apresentada, como requisito parci-
al para a obtencéo do titulo de Mestre, ao Pro-
grama de Pds-Graduacdo em Direito, da Uni-
versidade do Estado do Rio de Janeiro. Area
de concentracdo: Pensamento juridico e rela-
¢Oes sociais. Linha de pesquisa: Direito da Ci-
dade.

Orientadora: Profé. Dré, Angela Moulin Penalva Santos

Rio de Janeiro
2016



CATALOGACAO NA FONTE
UERJ/REDE SIRIUS/BIBLIOTECA CCS/C

M188 Magalhaes, Carmem Silvia Matos de.
Direito a moradia e gestdo social da valorizacéo fundiaria / Carmem
Silvia Matos de Magalhaes . - 2016.
f.

Orientadora: Profa. Dra. Angela Moulin Penalva Santos.
Dissertacdo (mestrado). Universidade do Estado do Rio de Janeiro,
Faculdade de Direito.

1. Direito a moradia - Teses. 2. Funcdo social (Direito) - Teses. 3.
Planejamento urbano — Teses. 4. Direito urbanistico — Teses. 5. Direitos
fundamentais- Teses. I. Santos, Angela Moulin Penalva . Universidade do
Estado do Rio de Janeiro. Faculdade de Direito. I11. Titulo.

CDU 349.444

Autorizo, apenas para fins académicos e cientificos, a reproducéo total ou parcial desta dissertacdo, desde
gue citada a fonte.

Assinatura Data



Carmem Silvia Matos de Magalhées

Direito a moradia e gestdo social da valorizagdo

fundiaria

Dissertagdo apresentada, como requisito par-
cial para a obtencdo do titulo de Mestre, ao
Programa de Pds-Graduagdo em Direito, da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro.
Area de concentragdo: Pensamento juridico e
relacBes sociais. Linha de pesquisa: Direito da
Cidade.

Aprovada em 27 de janeiro de 2016.

Banca Examinadora:

Profé. Dr2. Angela Moulin Penalva Santos (Orientadora)
Faculdade de Economia — UERJ

Profd. Dr2. Aricia Fernandes Correia
Faculdade de Direito — UERJ

Profé. Dré. Rosangela Marina Luft

Universidade Federal do Rio de Janeiro

Rio de Janeiro
2016



AGRADECIMENTOS

A vida que me trouxe a forca e lucidez suficientes para iniciar as primeiras palavras,
sempre as mais dificeis, desenvolvé-las e conclui-las.

A minha querida e admiravel orientadora que retirou o véu da desorientacéo e aprovei-
tou 0 minimo que existia transformando-o em maximo, regendo com maestria cada centimetro
das minhas linhas e ideias, costurando a arquitetura do meu pensamento que saltava aqui e
acola. Muito obrigada, professora, por todas as cores vermelhas nas folhas de papel, quando
paginas viravam em branco a soliddo da sua orientacdo me faltava em companhia. Muito
obrigada pelas pequenas frases de tamanha forca que apontaram o caminho a seguir, por ser
elegante ao exigir e com respeito corrigir. Sem o brilho da sua vocacdo o sorriso da minha
vitdria seria menor.

A minha querida amiga, Matilde Ferraz que enfrentou sol e cansago comigo numa
pungente pesquisa de campo. Obrigada, amiga, sem a sua presenca nao sei de onde tiraria
forcas. A sua torcida e companhia nos momentos de reclusdo estdo para sempre gravadas no
meu coragao.

Ao Carlos (Carlinhos) do Cadastro Imobiliario do Municipio de Petrépolis que permi-
tiu 0 meu mergulho no mar registros sem ancoras e limites territoriais, elucidando provas e
ideias. Muito obrigada!

Ao Rafael Oliveira (Rafa), meu Mestre das revisdes e amigo solidario, palavras sdo
incriveis, mas me faltam para delinear as duas noites que seus olhos ndo se fecharam ao me
acompanhar na empreitada de tornar “linda” a minha obra. Ndo tinha me deparado com tanta
dedicacdo e paciéncia por algo alheio. Muito, muito grata!

A Daiana Gomides (Daf), por ser eterna na minha vida e pelo brilho do olhar diante
das inimeras formatagdes.

Aos meus filhos, Arthur e Felipe, eternas fontes de inspiracao e forca que brotaram da

minha alma e trouxeram o amor.



RESUMO

MAGALHAES, Carmem S. M. Direito & moradia e gestdo social da valorizacio fundiaria.
119 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito da Cidade) - Faculdade de Direito, Universidade do
Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2016.

A proposta desta dissertacao consiste em analisar a gestdo municipal por um angulo
social a fim de compreender as formas de valorizacdo da terra urbana e suas consequéncias
sobre o direito a moradia social. Parte-se da premissa de que o conhecimento detalhado do
tecido urbano € condicdo essencial para equacionar a valorizacao fundiéria, o planejamento da
habitacdo de interesse social, a aplicacdo dos instrumentos urbanisticos da politica urbana e a
eficécia da arrecadacdo. Observa-se que esses fatores devem ser trabalhados de forma articu-
lada e integrada pelo municipio e em consonancia com os principios da politica urbana, prin-
cipalmente o principio da funcgdo social da propriedade cujo direito a moradia é seu principal
vetor. A partir deste contexto, percebe-se a pertinéncia em adotar um planejamento urbano
que privilegie o direito a moradia social por meio de uma gestao social da valorizacao fundia-
ria. Esta é compreendida como a gestdo publica que atua no sentido de utilizar os recursos e
instrumentos da politica urbana em favor da moradia social digna e a inclusdo socioespacial
da populacdo mais carente das cidades, o que pode contribuir com a diminuicdo da desigual-
dade e com o avanco da qualidade da gestdo urbana. Estabelecido esse contexto, pretende-se
analisar a producdo de moradia no Brasil para, a partir de entdo, obter dados que confirmem a
necessidade de criar projetos habitacionais adaptados ao terreno e as condi¢des do local como
forma de fomentar novas possibilidades e alternativas de producdo do espaco urbano que refu-
tem a ldgica de padronizacdo da politica publica de habitagdo. Destaca-se, ainda, que esta
I6gica produtiva provoca imensas perdas sociais e influencia negativamente o planejamento
urbano estratégico. Com o objetivo de exemplificar os argumentos trazidos por esse estudo foi
elaborada uma pesquisa de campo no Municipio de Petrdpolis, situado na regido serrana do
Rio de Janeiro, a fim de utiliza-lo como caso de referéncia e sugestdo de aproveitamento das
condicdes locais para a producao de moradia social.

Palavras-chave: Direito a moradia. Funcédo social da propriedade. Gestdo social da valorizacéo
fundiaria. Fortalecimento da autonomia municipal. Estratégia para a habitacdo social. Conhe-

cimento do tecido urbano. Instrumentos urbanisticos para a gestdo social.



ABSTRACT

MAGALHAES, Carmem S. M.. Right of housing and social management of valuing land.
119 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito da Cidade) — Faculdade de Direito, Universidade do
Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2016.

The aim of this dissertation consists of analyzing municipal management through a so-
cial angle aiming to understand the ways of valuing urban land and its consequences over the
right of social housing. The starting point is that the detailed knowledge of the urban tissue is
essential to calculate real estate value, housing planning within social interest, applying of
urbanization tools of urban policy and effective tax collection. It is observed that such factors
must be worked in an articulated and integrated way by the city hall and in accordance with
the principles of urban policy, mainly the principle of social function of property in which the
right to housing is its main vector. Based on this context, it makes sense to adopt a kind of
urban planning that seeks the right of social housing through a social management of real es-
tate valuing. This is understood as public management and works towards using urban poli-
cy’s resources and tools in favor of dignified social housing and socio geographic within the
cities’ needy population, which may contribute to lower social inequality and with the ad-
vance in quality of urban management. Once this context is established, the goal is to analyze
housing production in Brazil so as to, from this data, obtain information that confirms the ne-
cessity of creating housing projects adapted to the conditions and terrain of the construction
site, as a way of encouraging new alternatives and possibilities in the construction of urban
space that break the paradigm in the public policy of. It is also remarked that the productive
mindset generates huge losses and negatively influences urban strategic planning. Aiming to
exemplify the points brought up in this research, field research was elaborated in the city of
Petrdpolis, located in the mountains of the state of Rio de Janeiro, with objective of using it as
a reference case and suggesting to use local conditions for the production of social housing.

Keywords: Right of housing. Social function of property. A social management of valuing
land. Streghening of city autonomy.Social housing strategy. Knowledge of urban tissue. Ur-

ban tools for social management.
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INTRODUCAO

Esta dissertacdo pretende correlacionar a gestdo social da valorizacdo fundiaria com o
melhor aproveitamento do potencial do solo urbano local por meio do uso prioritéario de imé-
veis ociosos na producdo de habitacdo social. Acredita-se que essa estratégia além de permitir
a combinacdo de novas e antigas formas de moradia, pode facilitar o rompimento da I6gica de
producdo habitacional em escala, contribuindo para uma elaboracdo mais eficaz das politicas
pablicas de habitag&o.

Nos limites desta dissertacdo, o significado de gestdo social estd vinculado ao plane-
jamento do desenvolvimento urbano a servico do interesse social e da cidade como um todo,
sem distin¢des de privilégios a determinadas areas e segmentos sociais. Trata-se de olhar para
0 ambiente urbano como um espaco publico e coletivo, onde a camada mais pobre da popula-
cdo também é contemplada, e, a partir disso, construir uma politica urbana capaz de qualificar
suas areas e nivelar o direito a cidade a todos os cidad&os.

Uma forma de possibilitar essa igualdade de direitos esta inscrita na gestdo social da
valorizacéo fundiéria, entendida como a regulacéo efetiva do tecido urbano pelo poder publi-
co a fim de recuperar o valor de uso da terra por intermédio do direito a moradia. Essa gestao
procura maximizar o aproveitamento da funcao social da propriedade e da justa distribuicéo
da terra urbana, para isso utiliza-se dos instrumentos urbanisticos dispostos no Estatuto da
Cidade de forma integrada a uma politica habitacional de interesse social. Atenta-se ao fato de
que, neste estudo, o termo valorizacdo ndo esta vinculado ao sentido de aumento do pre¢o da
terra, mas sim a nocao de privilegiar o seu valor de uso por meio da moradia social.

O objetivo € demonstrar que ao construir uma gestdo urbana focada no interesse social
e estruturada a partir das caracteristicas e condi¢des de cada cidade, sem prender-se a dinami-
cas padronizadas, torna-se possivel produzir um espaco que atenda, a0 mesmo tempo, a valo-
rizacao social do solo urbano e a desconstrucdo da tendéncia em executar politicas publicas de
habitacéo social a partir da reprodugdo de um padréo Unico.

Observa-se ainda que a construcdo de uma politica habitacional deve estar respaldada
no mapeamento detalhado do tecido urbano do municipio, afinal, sem isto, ndo seria possivel
identificar e aproveitar todos os imdveis aptos ao seu planejamento. Esse desconhecimento do
préprio solo retira do municipio a capacidade de implementar uma gestdo publica que seja

coerente a producdo de moradia social em terras bem localizadas, além de favorecer a tendén-
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cia municipal de conceder o licenciamento de projetos habitacionais na periferia das cidades
por desconhecer seus terrenos centrais disponiveis.

A elaboracdo de um Plano Local de Habitagcdo de Interesse Social, sem um mapea-
mento detalhado do proprio tecido urbano do municipio, retira do municipio a capacidade de
alinhar coerentemente a gestdo social fundiaria e a producdo de moradias em terras aptas
(bem localizadas). 1sso ocorre porque sem o conhecimento dos melhores terrenos disponiveis
a gestdo municipal rende-se a tendéncia de autorizar a producdo de moradias sociais em locais
periféricos que suportem a construcdo de grandes condominios, terceirizando parte da politica
urbana.

Essa linha de atuacdo é percebida na execucdo da politica nacional de habitacdo exer-
cida pelo Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV), conforme identificado por Lucia
Shimbo (2010) e Nabil Bonduki (2009). Os autores identificam que o empresariado prefere
construir habitacdo social nas areas periféricas da cidade, utilizando-se de terrenos proprios
cuja aquisicdo e estocagem remetem ao processo de especulacdo imobiliaria conhecido como
“bancos de terras” (imoveis adquiridos a baixo custo e mal localizados que propositadamente
permanecem 0ciosos para garantir empreendimentos futuros).

Os municipios, por sua vez, organizam-se sob a mesma ldgica ao rejeitarem a formu-
lacdo de planejamentos estratégicos prdprios assumindo a fungdo de autorizadores dos proje-
tos de mercado. Com isso, rendem-se a operacionalizacdo do mercado e renunciam a uma
politica habitacional de valorizacdo do proprio potencial urbano. A participacdo do setor pri-
vado na politica habitacional guardaria coeréncia se ndo exercesse tamanho protagonismo nos
programas de habitacdo, afinal, estes possuem natureza publica, portanto, sua direcdo deve
alcancar prioritariamente o interesse publico (coletivo e social) e ndo o privado.

A producédo de moradia deve ser exercida em funcdo da valorizacdo social do solo por
meio da implementacdo de instrumentos urbanisticos e do aproveitamento das caracteristicas
de cada cidade. Dentro dessa linha de planejamento o municipio ocupa o lugar de gestor fun-
diario e assume a direcdo da politica habitacional apontando os imdveis disponiveis a constru-
cdo de moradia. Essa gestdo social de valorizacdo fundiaria inclui no desencadeamento do
processo habitacional a participagdo da comunidade, dessa forma, a producdo do espaco ten-
de a representar de forma mais legitima a moradia digna e a satisfagéo popular.

Esse olhar mais humano e participativo diante da producdo do espago urbano remete a
teoria de Henri Lefebvre (2013) e a exposicdo de suas ideias sobre o Direito a Cidade, de
acordo com esse autor o processo habitacional deve ser decidido ndo somente pela classe em-

presarial, mas também pela sociedade, sendo, corre-se o risco da nogéo de estratégia ser “en-
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golida” pela nogdo de sistema. Esse pensamento corrobora o fato de que a atuacdo local pos-
sui um planejamento estratégico que nao pode ser importado ou imposto por uma diretriz ex-
terna ou geral, ao contrario, deve atender as suas proprias vocacdes locais e incluir a partici-
pacao dos cidaddos. Esse “engolimento” pelo sistema ¢é percebido no processo de execugdo do
PMCMV, em que a ingeréncia hegemonica das construtoras decide desde a localizagéo do
terreno até o projeto a ser aprovado, sem considerar as condi¢6es do local do empreendimento

Sendo assim, percebe-se que na politica do PMCMV a producdo de moradia para a
faixa de renda até trés salarios minimos &, na realidade, definida pelas construtoras, o que leva
a constatacdo de que a nogdo de estratégia é engolida pela nocdo de sistema, e, com isso, reti-
ra-se dos projetos habitacionais a personalizacdo dos entes locais (municipio e sociedade), e
também a pertinente adaptacdo do empreendimento as caracteristicas territoriais do munici-
pio. Na pratica, os projetos sdo elaborados no formato de grandes condominios para atender a
uma escala industrial de producgdo, e muitas vezes isso € feito sem que o arquiteto saia do es-
critério para analisar o terreno (SCHIMBO, 2010).

Esta prética industrial relaciona a producéo de moradia ao barateamento de custos e ao
aumento de lucro, formando um sistema de implantacdo de moradia desvinculada da realidade
local. Trata-se do avesso do pensamento de Lefebvre (2013) que, em 1967, ja criticava a for-
ma tecnocrata de pensar e resolver a questdo urbana ao desprezar a riqueza de subjetividade
encontrada nas diferencas de producdo do espaco na cidade.

Segundo esse autor, os problemas da sociedade ndo podem ser solucionados na pran-
cheta do arquiteto nem reduzidos a meras questdes espaciais, essa forma de agir fortalece o
carater alienante de tornar os problemas urbanos uma questdo meramente administrativa, téc-
nica e cientifica, o que leva a consolidacdo de cidades desiguais e comprometidas com o fo-
mento dos interesses particulares em detrimento dos interesses sociais, além de tornar o cida-
ddo um objeto do mercado ao invés de um sujeito do espaco social (LEFEBVRE, 2013).

Assim, o retorno de projetos habitacionais que articulem diretamente (sem fatores ali-
eantes) a interacdo entre Estado, mercado e beneficiado pode contribuir para uma organizacao
mais eficiente e funcional da questdo urbana de moradia, conciliando o melhor aproveitamen-
to dos recursos existentes no tecido urbano, a maior inser¢cdo do morador na producédo da ha-
bitacdo e a capacidade de execuc¢do do mercado. Portanto, é enriquecedor para a cidade abrir
novas oportunidades de habitacdo popular enriquece a cidade ao permitir o alcance simulta-
neo da satisfacdo social e da melhor distribuicdo socioespacial do espago urbano.

Nas palavras de Bonduki (2009, p. 10):
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a nocdo de que a questdo da habitacdo ndo podia ser enfrentada sem uma forte inter-
vengdo no mercado fundiario e de modo articulado com a questdo urbana consoli-
dou-se depois de um voo de helicoptero sobre Sdo Paulo. Tivemos a oportunidade
de mostrar a Lula o cadtico processo de expansao urbana, e ele ratificou a concepgdo
de que o problema da moradia ndo se resolvia apenas com a construgdo de casinhas,
mas era necessario enfrentar também a questao urbana e fundiaria.

O enfrentamento da questdo fundiaria passa pela reorganizacdo da malha urbana por
intermédio de intervencdes urbanisticas, e também pelo mapeamento de sua area a partir da
elaboracdo de um cadastro territorial, que possibilite a inclusdo de imdveis ainda ndo identifi-
cados como possiveis instrumentos ao planejamento urbano.

Diante disto, esta dissertacdo apresenta, no seu ultimo capitulo, uma pesquisa de cam-
po realizada no Distrito de Petropolis para identificar terrenos aptos a compor a gestao social
do municipio e impactar positivamente a sua politica habitacional. Pretende-se, com isso, de-
monstrar a pertinéncia em desenvolver um instrumento de conhecimento da terra urbana ca-
paz de respaldar uma gestdo séria e eficaz.

Este estudo procurou identificar imdveis ociosos classificados como terrenos vagos
aptos a servirem como projetos de moradia social, ou para articular a gestdo fundiaria de
acordo com o melhor interesse social, utilizando-os, por exemplo, para a implementacdo de
IPTU progressivo, ou ainda outro instrumento que fomente a promogao da moradia social. A
metodologia utilizada para a pesquisa e seus resultados finais estdo expostos no Gltimo capitu-
lo.

A caracterizagdo de imoveis ociosos, nos termos deste trabalho, é definida segundo a
nogdo constitucional de funcdo social da propriedade/cidade na sua maior abrangéncia possi-
vel, levando-se em consideracdo que a politica habitacional € uma das graves questdes urba-
nas. Diante desse contexto inicial, optou-se por definir os imoveis ociosos como vazios urba-
nos que ndo estdo vinculados a sua funcdo de uso permanente estando, portanto, desfuncio-
nalizados em razéo de se constituirem por terrenos vagos (ndo edificados/utilizado); imoveis
edificados, mas sem uso e imdveis subutilizados (insatisfatoriamente aproveitados).

A auséncia de um cadastro imobiliario que identifique os imdveis ociosos retira do
municipio a possibilidade de realizar um planejamento coerente com o potencial do seu tecido
urbano, parte deste tecido permanece em uma zona de sombra que ndo participa da gestdo
social da valorizacao da terra urbana, mas que pode conter elementos aptos a impactar a poli-

tica habitacional do municipio.
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JUSTIFICATIVA

Pretende-se desenvolver um estudo sobre o direito a moradia e a gestdo social da valo-
rizacdo fundiaria partindo-se da premissa de que essa linha de gestdo é concebida por uma
administracdo publica direcionada a recuperacdo do valor de uso da terra urbana por meio da
moradia social. Essa atuacao concretiza-se pela aplicacdo dos instrumentos urbanisticos regu-
lados pelo Estatuto da Cidade e as diretrizes gerais da politica urbana, em especial o principio
da funcdo social da propriedade que revela o direito a moradia como seu principal vetor. Em
resumo, pretende atribuir valor de uso a terra urbana por meio da moradia social ao utilizar
uma gestdo publica que priorize a funcdo social da propriedade.

Para tanto, procura-se demonstrar os instrumentos urbanisticos devem ser aplicados no
tecido urbano de forma articulada, e ndo isoladamente, porque juntos eles formam um sistema
coerente de gestdo do solo que é mais eficaz se implementados de forma associada uns aos
outros, e também a uma arrecadacao eficaz. Atenta-se ao fato de que tal dindmica operaciona-
liza-se a partir do fortalecimento do poder publico municipal que deve assumir o controle da
producdo do espago urbano atuando com a sociedade como protagonista do planejamento
habitacional, reinventando-se como gestor social, a fim de refutar a nociva padronizacdo in-
dustrial exercida pela habitacdo social de mercado.

Observa-se gue, para o alcance dessa valorizacdo fundiaria alicercada em uma gestao
municipal fortalecida, é necessario o profundo conhecimento do territério urbano a ser traba-
Ihado, a fim de que o uso do seu solo seja corretamente valorizado. Com o objetivo de de-
monstrar esse fato, foi realizada uma pesquisa de campo no Municipio de Petrépolis, situado
na Regido Serrana do Rio de Janeiro, que catalogou 63 imoveis vagos que podem compor a
gestdo social de valorizacao fundiaria da cidade.

A escolha de uma cidade média, para sediar o trabalho de campo, explica-se pela in-
fluéncia e importancia das suas caracteristicas e fendmenos socioeconémicos no processo
urbano do nosso pais.

Até a década de 1970, o Brasil experimentou a predominante migracao das areas rurais
para as cidades cuja populacdo, em seguida, transbordou para 0s suburbios. Nesse processo,
afirmou-se a tendéncia de crescente urbanizagdo com concentracdo da populacdo nas metro-
poles. No entanto, a partir da década de 1980, novos padrbes de dindmica social surgem,

constatando-se que, apesar de as metrépoles permanecerem como areas que mantém a maior
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concentra¢do populacional, as cidades médias apresentam taxas de crescimento mais eleva-
das, em comparacéo aos grandes centros urbanos (OLIVEIRA; OLIVEIRA, 2011).

Desde entéo, as cidades médias passaram a ocupar um papel relevante na dindmica da
urbanizacéo brasileira, tornando-se fronteiras de novas oportunidades de trabalho e proporci-
onando a desconcentracdo espacial. Diante disso, passaram a exercer func¢des urbanas inter-
medidrias entre as metropoles e as cidades pequenas, funcionando como importantes centros
regionais de operacdo e articulacdo internas de territorio (SANTQOS, 2012).

Essa maior participacdo se desenvolveu, principalmente, em razao da instalacdo de in-
dustrias em seus territorios para evitar os custos das deseconomias de aglomeracéo (elevado
preco da terra e do trabalho, congestionamentos do sistema viario) que dominam as metrépo-
les.

Essas caracteristicas revelam um parametro geral das funcdes exercidas pelas cidades
médias na dindmica da urbanizagio e da producédo do seu espaco. E certo, todavia, que cada
cidade guarda uma identidade prépria com relacdo a forma de movimentar essa dindmica, e
interferir nela, que se expressa a partir de diferencas relacionadas a varios aspectos: caracte-
risticas regionais, mercados, preponderancia de atividade, indices de desenvolvimento huma-
no, localizagdo geogréafica, recursos naturais, habilidade politica de seus governantes, maior
ou menor distancia da metrdpole, entre outros.

Dentro dessa linha de destaque que as cidades médias apresentam dentro do contexto
urbano, foi escolhida a cidade de Petropolis para a realizacdo da pesquisa de campo. Esta ser-
vird como exemplo das condicdes locais que devem ser valorizadas e identificadas para o pla-
nejamento estratégico de producdo de moradia social.

Com o resultado da pesquisa, torna-se possivel constatar a necessidade de incluir, no
Plano Local de Habitacdo Social, os imoveis ociosos. Afinal, estes representam um importan-
te potencial urbano para a implantacdo da politica de habitacdo social. Entretanto, para que
iSO se concretize, é necessario elaborar um cadastro territorial capaz de identificar esses imo-
veis, a partir do qual sera possivel selecionar terrenos, em areas centrais da cidade, que ofere-
cam infraestrutura e equipamentos publicos adequados para sediar projetos de habitagdo. Des-
sa forma, repudia-se a periferizacdo da moradia, ao viabilizar a incluséo socioespacial da po-
pulacdo mais pobre da cidade, e, a0 mesmo tempo, permitir a distribuicdo mais justa do solo

urbano.
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1. DIREITO A MORADIA: FUNDAMENTACAO E RECONHECIMENTO

O presente capitulo tratard da concepcdo do direito & moradia a partir do paradigma
constitucional da funcéo social da propriedade, analisando o seu alcance e também apresen-
tando alguns exemplos praticos de aplicacdo do referido principio. Em seguida, procura-se
relacionar o direito de moradia com a teoria critica do reconhecimento, construida por Nancy
Fraser (2002), a partir da nogdo de que as politicas publicas precisam ser constituidas sob du-
as dimensdes simultaneamente consideradas (reconhecimento social e redistribuigdo de bens e
recursos) para combater a injustica social.

O marco tedrico que possibilita a interpretacdo de que o direito a moradia é o principal
elemento da funcdo social da propriedade esté alicercado na fundamentagdo principiolédgica
de José Afonso da Silva (1999), em seu livro Aplicabilidade das normas constitucionais e no
artigo de José Ricardo Vargas de Faria (2013), “Fungdo Social e IPTU Progressivo: o0 avesso
do avesso num desenho logico”, que expressou a ideia original do movimento de reforma ur-
bana sobre moradia e democratizacao de acesso a terra.

Silva (1999, p.143) afirma que a funcdo social da propriedade esté inserida na Consti-
tuicdo como um principio politico constitucionalmente conformador. Em razdo disso, “expli-
citam as valoracgdes politicas fundamentais do legislador constituinte, nos quais se condensam
as opcoes politicas fundamentais e se reflete a ideologia inspiradora da Constitui¢ao™.

Faria (2013) esclarece que, a época da Assembleia Constituinte, a reivindicacdo do
movimento popular em relacdo ao direito de moradia era mais ampla e garantista, consubstan-
ciada na prevaléncia do direito de posse sobre o direito de propriedade privilegiando o uso da
terra. Entretanto, o que restou estabelecido de forma genérica, no texto constitucional, foi a
insercdo da funcdo social da propriedade.

A partir dessas consideracfes, optou-se por dimensionar o direito a moradia como ve-
tor maximo do principio da funcdo social da propriedade estendendo-o a func¢éo social da ci-
dade. Dessa forma, procura-se resgatar a nog¢ao original do movimento de reforma urbana, no
sentido de elevar a efetivacdo da funcdo social por meio da moradia e da garantia de acesso a
terra como dever politico-conformador do Estado.

Dentro dos limites dessa dissertacdo, pretende-se desenvolver a ideia de que o objetivo
constitucional é preencher o contetdo da funcao social com a promocéo do direito @ moradia

e a democratizacdo do acesso a terra.
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1.1 A funcéo social da propriedade

A nocédo de funcdo social no ordenamento constitucional brasileiro ndo é recente. A
Constituicdo de 1934 j& previa, no seu texto, a sujeicdo da propriedade imobiliéria ao interes-
se comum e social, imprimindo, no seu artigo 13, paragrafo 7°, a expressdo “bem-estar soci-
al”, ainda que tal norma constitucional fosse inaplicavel e ndo alterasse fundamentalmente o
conceito de propriedade privada absoluta.

A Constituicdo de 1967, apesar de trazer pela primeira vez o termo funcdo social, em
pleno regime autoritario, permaneceu na mesma linha absoluta da Carta anterior. A novidade
surge com a Constituicdo de 1988 e a previsdo do artigo 5°, XXIII, no qual o constituinte,
logo apds garantir o direito a propriedade, declara que a mesma atendera a sua func¢éo social,
e ainda com o artigo 170, Il que erigiu, expressamente, a fungéo social da propriedade ao pa-
tamar de principio constitucional.

Desde entdo, uma grande inovacao na forma de interpretar e aplicar o direito de pro-
priedade passou a se formar no pais, especialmente, com relacdo ao desenvolvimento da poli-
tica urbana, inaugurando uma ruptura de paradigma juridico/politico com a possibilidade de
controlar a propriedade urbana por meio de sua funcéo social.

José Afonso da Silva eleva a funcdo social da propriedade a categoria dos principios
politicos constitucionalmente conformadores, que “explicitam as valoragdes politicas fun-
damentais do legislador constituinte, nos quais se condensam as nog¢des politicas fundamen-
tais e se reflete a ideologia inspiradora da constituigao” (SILVA, 1999, p. 154).

Afirma que tais principios estabelecem e norteiam o programa a ser cumprido pelo Es-

tado:

Assim, a determinacdo segundo a qual as ordens econémica e social tém por fim
realizar a justi¢a social constitui uma “norma-fim”, que permeia todos os direitos
econdmicos e sociais, mas nao sé eles como, também, toda a ordenacdo constitucio-
nal, porque nela se traduz um principio politico constitucionalmente conformador,
que se impde ao aplicador da constituicdo (SILVA, 1999, p. 143).

Continua, especificamente com relagdo a funcéo social:
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Os demais principios informadores da ordem econdmica — propriedade privada, fun-
cdo social da propriedade, livre-concorréncia, defesa do consumidor, defesa do
meio-ambiente, reducdo das desigualdades regionais e sociais, busca do pleno em-
prego — sdo da mesma natureza. Apenas esses preordenam-se e hdo de harmonizar-
se em vista do principio-fim que é a realizacdo da justica social, a fim de assegurar a
todos existéncia digna (SILVA, 1999, p. 154).

Cabe salientar um ponto de extrema relevancia: ao submeter a no¢do de propriedade
privada ao cumprimento da funcdo social, a Constituicdo esta normatizando a respeito de di-
reito individual. Portanto, erigiu tal submissdo ao nivel de clausula pétrea, tornando-a imune
as reformas constitucionais (LEONETTI, 1999),

A nocdo de que a propriedade atende a sua funcdo social foi incorporada ao texto
constitucional no art. 5°, XXIII, a partir do consenso alcancado entre muitos interesses e sujei-
tos. Nesse contexto, 0 movimento de reforma urbana reivindicou a iniciativa da proposta de
incluséo de tal principio como conquista do movimento, procurando associa-lo as bandeiras
de luta da reforma urbana: moradia, acesso a infraestrutura e aos servigos urbanos. Em outras
palavras, o sentido visado nessa apropriacdo é o de preencher o conteldo da funcgdo social
com a promocdo do direito a moradia e a democratizacdo do acesso a terra urbanizada (FA-
RIA, 2013).

Ao aprofundar um pouco mais na analise desse contexto, segundo a avaliacao feita por
José Ricardo de Farias (2013), identificamos que a proposta de iniciativa popular ndo introdu-
zia a funcéo social da propriedade como uma das suas reivindicagdes na constituinte. Na rea-
lidade, ia mais além: procurava conferir-lne uma interpretacdo peculiar no sentido de fazer
prevalecer o principio da necessidade sobre o direito de propriedade. Isto €, a posse seria um
titulo suficientemente legitimo e submeteria a propriedade. Assim, diante do conflito entre 0s
dois institutos a seguranca da posse restaria garantida e o direito a moradia seria preservado
em detrimento do titulo de propriedade.

Essa perspectiva de protecdo a posse refletiria a primazia do acesso a terra funcionali-
zando-a a0 grau maximo, pois o aspecto a ser considerado seria de ordem fatica — a posse
representando o direito a habitagdo em confronto direto com o direito de propriedade de ou-
trem. Sob essa dimensédo néo haveria digressdes interpretativas para se aferir qual direito esta-
ria cumprindo melhor a funcédo social, ou em linhas mais claras se a posse venceria a proprie-
dade. Na realidade, uma analise direta e objetiva consideraria a situacéo fatica do uso da terra,
sem necessidade de exercer a defesa da posse atraves da abstracdo de principios.
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Entretanto, essa perspectiva mais avancada e progressista ndo foi incorporada ao texto
constitucional, que se manteve muito mais proximo as concepgdes conservadoras de garantia
da propriedade quando esta se depara com a posse.

Além dessa, outras questdes ainda podem ser suscitadas para explicitar a contencéo ao
avanco normativo da Constituicdo. Por exemplo, quando a Carta, no seu art. 182, 84° 1 e Il
prevé a utilizacdo “sucessiva”, ¢ ndo autdbnoma, do instituto do Parcelamento, Edificacdo e
Utilizacdo Compulsorios (PEUC), para sé entdo, instituir o IPTU progressivo ao imével ocio-
so. Poderia ter determinado a possibilidade de fixacéo direta do referido imposto de forma
autdnoma, sem a necessidade de antes instituir PEUC.

Da mesma forma, no seu inciso Ill, ter relegado a desapropriacdo o imével gravado
com a tributacdo progressiva que, apds o transcurso do prazo legal, ainda permanece 0cioso.
O avanco normativo teria sido mais significativo, se a possibilidade de arrecadacdo municipal
se operasse sem 0 pagamento de indenizacao.

A Constituicdo também perdeu a chance de avancar no campo normativo quando ndo
permitiu a usucapido de terras pablicas. O artigo 182 da Constitui¢do determina “a politica de
desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais
fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da ci-
dade e garantir o bem estar de seus habitantes” (BRASIL, 1988).

Logo, a funcdo social funciona como uma diretriz geral para o desenvolvimento urba-
no, além de primeiramente assumir status de principio constitucional, afetando o direito de
propriedade e o direito a cidade que devem ser dirigidos sob sua égide.

Avaliando o histérico da politica urbana, percebemos que a fungdo social da proprie-
dade se tornou a “versdo” do principio da necessidade defendido pelas organizagdes sociais.
Sendo assim, considerando a perda social que aquele principio representaria para o valor de
uso da terra, buscaremos a noc¢do de funcdo social mais préxima da intencdo original. Para
tanto, pretende-se retirar da funcdo social da propriedade o maximo proveito, defendendo que
o0 planejamento urbano e seus diversos instrumentos devem estar voltados, primordialmente,
para a promogédo do Direito a Moradia. Tal prioridade deve ser compreendida no seu carater
mais amplo de Direito a Cidade, incluindo o acesso democratico a terra infraestruturada, além
de equipamentos e servigos publicos.

O historico percorrido pelo movimento de reforma urbana revela o Direito que emana-
va da sociedade e deveria ter sido erigido a Direito Posto na Constituicdo. A antiga vontade
popular definia Direitos de maior alcance para 0 manejo da propriedade, reivindicando o valor

de uso da terra representado pela garantia da posse. Em resumo, sustentavam que o direito de



20

moradia é mais relevante, se comparado a propriedade ociosa, e que os conflitos fundiarios se
resolveriam pelo principio da necessidade de uso do solo. Esses fatos sociais sdo aptos a cria-
cdo de Direitos, pois refletem questdes relevantes da sociedade. Portanto, existe um prejuizo a
ser equacionado para que a sociedade ndo corra o risco de sofrer um retrocesso social diante
do contraste normativo da Constituicéo.

Tanto isso € verdadeiro que a lei 11.977/2009, que dispde sobre o Programa Minha
Casa, Minha Vida (PMCMV), e a regularizacdo fundiaria de assentamentos localizados em
areas urbanas permitem a “usucapido extrajuducial” coletiva em terras publicas, no seu artigo
56, 8§ 5°, 111 (BRASIL, 1988).

Art. 56. O poder publico responsavel pela regularizagdo fundiéria de interesse social
podera lavrar auto de demarcacéo urbanistica, com base no levantamento da situagéo
da area a ser regularizada e na caracterizacdo da ocupacdo. Esta € uma maneira de
privilegiar a posse exercida por pessoas de baixa renda, corrigindo a normatizacéo e
0 prejuizo social.

§ 52 O auto de demarcacdo urbanistica podera abranger parte ou a totalidade de um
ou mais imoveis inseridos em uma ou mais das seguintes situacdes.

[.]
111 - dominio publico.

Aprofundar a l6gica de forcas politicas que disputaram a elaboragdo da normatividade
constitucional significa construir uma teorizagdo que se aproxime mais do seu significado.
Uma leitura sistemética da Carta nos faz concluir que, no seu objetivo, circulam as ideias de
justica social. Portanto, entendemos que a funcéo social da propriedade encontra seu viés mais

significativo no acesso democratico a terra, por meio do direito fundamental & moradia.

1.1.1 O principio da funcédo social da propriedade e sua aplicacio

O Estatuto da Cidade, por meio dos seus principios e diretrizes, estabelece que a cida-
de é um bem coletivo, e que a propriedade exercida nos seus varios aspectos (dominio, apro-
priacdo, uso do solo, disposi¢do) sé e legitima quando cumpre sua fungdo social. De acordo
com a Constituicdo e o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01), o imével que ndo cumpre a sua
funcdo social é aquele ocioso, em razdo de subutilizacdo ou néo utilizacdo/edificagdo. Portan-
to, torna-se necessario definir critérios para a identificacdo da ociosidade, determinando se um

imdvel esta ou ndo inserido na funcdo social da cidade.



21

Para a devida aplicacdo dos instrumentos regulamentados pelo Estatuto, o poder muni-
cipal deve instituir um plano urbanistico local (lei municipal especifica), dispondo sobre crité-
rios e exigéncias concretas para definir se a propriedade urbana esta atendendo a funcgéo soci-
al, estabelecendo o seu procedimento e 0 prazo para 0 cumprimento dessas regras. E, ainda,
que o imovel sem funcdo social integre area delimitada pelo Plano Diretor (SAULE JUNIOR,
2001).

A classificacdo de imovel ndo edificado/utilizado € de mais facil constatacéo, conside-
rando que basta aferir que o bem ndo esta afetado a nenhum uso, ou que nédo possui edifica-
cdo. A questdo mais tormentosa gira em torno do conceito de subutilizado, que estd definido
pelo critério geral do art. 5°, § 1° do Estatuto da Cidade, como o imdvel cujo aproveitamento
ndo atinge o minimo definido no Plano Diretor.

Na época da tramitacdo do processo legislativo do Estatuto da Cidade, havia, no seu
texto, a previsdo de que a propriedade urbana poderia ser considerada subutilizada quando a
sua utilizagdo estivesse em desacordo com a legislagdo urbanistica ou ambiental. Essa norma
foi vetada pela Presidéncia da Republica. Apesar de progressista e ampliadora da funcgéo soci-
al, vinculava a eficacia da regra geral a publicacdo de outra norma que definisse os critérios
especificos.

Mas, sob outro ponto de vista, a intenc¢do de incluir no texto do Estatuto uma regra ge-
ral tdo aberta, remonta aqueles velhos anseios do movimento de reforma urbana que buscava,
incessantemente, ampliar a fun¢do social da propriedade e da cidade.

Para Nelson Saule Junior (2001), como a subutilizacdo esta pautada em uma lei federal
(Estatuto da Cidade) com competéncia legislativa para definir critérios gerais de aplicacdo dos
institutos, bastaria que o poder municipal exigisse o coeficiente de aproveitamento minimo
para manter a funcionalidade da propriedade: “sera suficiente que o Poder Publico exija do
proprietario a utilizacdo da propriedade no potencial minimo de uso fixado no plano, sem que
haja a necessidade de ser feito algum tipo de parcelamento ou edificacdo” (SAULE JUNIOR,
2001, p. 21)

Isto significaria que, na hipotese de o Plano delimitar uma area constituida por pré-
dios, armazéns, galpBes fechados e abandonados, seria suficiente, para definir a fungéo social,
que o Plano estabelecesse os usos de interesse urbanisticos admitidos aqueles imoveis, deter-
minando que a area sO poderia ser utilizada como, por exemplo, habitacdo social, equipamen-

tos publicos, centros culturais ou comunitarios.
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Em resumo, para a aplicacdo de PEUC, é necessario que o plano urbanistico local (lei
especifica) determine quais as formas de uso, ocupacao e atividades que podem ser desenvol-

vidas nas areas delimitadas pelo Plano Diretor, para atender aos objetivos da politica urbana.

1.2 A funcéo social da cidade

A cidade é compreendida como um bem coletivo que abriga pessoas, servicos publi-
cos, infraestrutura, moradia, relagOes sociais, enfim, todo o complexo urbano. Ndo existe para
sediar predominantemente interesses do sistema financeiro ou ser tratada como uma mercado-
ria tipicamente capitalista. Afinal, a cidade existe, prioritariamente, para abrigar o seu princi-
pal elemento, o ser humano.

Observa-se, pela forma segregativa pela qual o sistema urbano impulsiona o seu de-
senvolvimento e promove a exclusao de direitos as camadas mais pobres, que a populacdo ndo
¢ a causa das questdes urbanas. Ao contrario, ela enfrenta os problemas da cidade criando
solucdes para os desafios que se apresentam. Nessa lida diaria de criatividade, inclui-se a
forma pela qual essa populacéo soluciona a sua questdo de moradia através da autoproducao.

Nessa linha de entendimento, Lefebvre (2013) afirmava que as questfes urbanas de-
vem ser analisadas na complexidade da producdo das e nas cidades. O autor teorizava a res-
peito de a cidade ser um espaco de produto coletivo ao asseverar que a mesma nunca poderia
ser pensada separadamente da sociedade, como um todo. Afinal, a cidade muda quando a so-
ciedade, em seu conjunto, transforma-se. Logo, ndo ha uma relagdo unidimensional em que a
cidade é o resultado passivo de uma globalidade social: a atuacdo das pessoas é expressiva e
influencia a producdo do espaco urbano. Néo existe um s olhar ao analisar a cidade. Ela é
constituida por todo o tecido urbano (centro financeiro, favelas, bairros luxuosos, alagados) e
toda a populacdo. Com isso, ascende a importancia do povo na construcdo do espago social,
desmitificando a ideia de que a predominéncia de uma classe dominante é completa e irrevo-
gavel.

A demonstracdo de que o tecido urbano é uma obra coletiva esta vivificada na forma
de moradia urbana exercida nas favelas que, mesmo segregadas pela excluséo social, reinem
forcas para construir sua obra e marcar a cidade. Trata-se da concretizacdo do valor de uso
ligado & autoconstrucdo de casas, em contraponto ao valor de troca determinado pelo sistema

do mercado.
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De acordo com o autor, a inversdo da dominagéo do valor de troca pelo valor de uso se
insere como necessidade social para a criacdo da sociedade urbana, permitindo, dessa forma, a
legitima valorizacao do espaco urbano como um produto coletivo e social em oposi¢do frontal
a sua reducdo a forma de mercadoria.

Assim, o direito a cidade se manifesta como um direito a liberdade, a individualiza¢do
na sociedade, ao habitar, ao direito a obra (a atividade participante) e ao direito a apropriacao,
para além das funcdes criadas pelo capitalismo. Nesse sentido, ndo se defende o banimento do
capitalismo, o0 que esvaziaria a concretizacdo dessas ideias, mas, diante do sistema, reclama a
todos o direito social a cidade. A realizacdo da sua funcéo social.

E claro, no entanto, que o direito & obra da cidade n&o se circunscreve a producio de
moradia em favelas, mas revela uma atuacdo digna e ndo excludente de exercer o direito de
participar da cidade. Significa experienciar o valor de uso da terra por meio da participacao
democréatica em si e pelos instrumentos urbanisticos que facilitam o planejamento urbano na
direcdo do direito de moradia.

A tendéncia em valorizar o uso da terra e instrumentalizar o direito de moradia esta
representada pela publicacdo do Estatuto da Cidade (lei 10.257/01). Esse diploma legal regu-
lamentou os institutos urbanos e possibilitou a sua aplicagdo, assim como inovou no cenario
institucional, ao reconhecer a cidade real com suas ilegalidades e informalidades em todos 0s
niveis. A partir desse reconhecimento, tornou-se possivel regular as ilegalidades da cidade
como um todo sem sucumbir a privilégios. Atualmente, o controle legal alcanca tanto a ocio-
sidade dos imoveis® bem localizados, quanto s areas urbanas ocupadas por populacdo de bai-
xa renda’.

Essa realidade legislativa demonstra que a politica urbana instituida pelo Estatuto da
Cidade envolve a cidade como um todo e esta na mesma linha de evolucéo, guardadas as pro-
porcdes, do Direito a Cidade. Afinal, estabelece por meio de seus dispositivos a possibilidade
de reorganizar o ambiente urbano, independentemente de privilégios sociais. Além disso, de-
termina a justa distribuicdo dos dnus e beneficios da cidade, entre outras medidas de justica

social.

1

art. 52 Lei municipal especifica para area incluida no plano diretor podera determinar o parcelamento, a
edificagdo ou a utilizagdo compulsorios do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, devendo
fixar as condices e os prazos para implementacdo da referida obrigacéo.

Zart. 10- As areas urbanas com mais de duzentos e cinquenta metros quadrados, ocupadas por populacdo
de baixa renda para a sua moradia, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢do, onde ndo for possivel
identificar os terrenos ocupados por cada possuidor, sdo susceptiveis de serem usucapidas coletivamente, desde
gue os possuidores ndo sejam proprietarios de outro imével urbano ou rural.
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Essa dindmica descrita acima remonta as reivindicagcbes dos movimentos populares
anteriores a Assembleia Constituinte, que resultou na insercéo do capitulo da politica urbana
na atual Constituicdo, que, por sua vez, incorporou no ordenamento juridico instrumentos
urbanisticos, posteriormente regulados, e outros, ainda inaugurados pelo Estatuto da Cidade.

Todo esse arcabouco historico e juridico ndo permite mais que se pense a cidade indi-
vidualmente. O seu conceito foi fortalecido pela nocdo de funcdo social e a sua abrangéncia
ampliada com a possibilidade de implementar instrumentos voltados a a inclusdo socioespaci-
al. O direcionamento da politica urbana no sentido da democratiza¢do do acesso ao solo urba-
no e da moradia consagra a ideia de que a funcdo social da cidade alcanca a todos. Essa dire-
triz do planejamento urbano privilegia a ideia do coletivo sobre o individual e do uso sobre a
troca.®

O Estatuto da Cidade consolidou a interpretacdo de que, muito mais do que mera limi-
tacdo administrativa da propriedade, a funcdo social acarreta o poder de obrigar o proprietéario
a certos comportamentos. Trata-se, assim, menos do reconhecimento de um direito de propri-
edade, e mais de um direito a propriedade: um direito sem contetdo predeterminado e cujos
valores sociais de uso coexistem — e em muitos casos superam — 0 seu valor econdmico de
troca (FERNANDES, 2013).

Essa regulamentacdo, que permite o controle do uso e valor da terra, inaugura, ofici-
almente, uma nova forma de mentalidade associada a justica social e ndo ao escamoteamento
da desigualdade, por intermédio da lei. O fato social da informalidade e da necessidade de
controle do uso e valor da terra urbana, que antes era representado pela luta popular, agora
encontra esteio na legislacéo federal. 1sso ndo significa que basta a publicacdo de uma lei fe-
deral para solucionar as grandes questdes urbanas: apenas sinaliza-se a importancia do direito
posto caminhar nesse sentido e representar, em algum nivel, o inicio de uma nova visdo social
para quem vive na ilegalidade. Essa realidade modifica a posi¢cdo anteriormente vigente de
que o papel da lei era manter a concentracdo de poder e de privilégios nas cidades, refletindo,
e a0 mesmo tempo promovendo, a desigualdade social no territorio urbano (MARICATO,
2003).

Segundo Erminia Maricato (2003), a ilegalidade em relagdo & posse da terra parece
fornecer, frequentemente, uma base para que a excluséo se realize em sua globalidade. Dessa
forma, a injustica urbana abriga a ilegalidade da posse e fomenta a informalidade em todos 0s

sentidos, diante da auséncia do Estado e do sistema formal, reproduzindo um ambiente des-

3Lei 10.257/01, art. 22 -A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e da propriedade urbana [...]
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possuido dos direitos basicos da cidade, permitindo o desenvolvimento de um mecanismo
juridico-social proprio e apartado do oficial.

Boaventura de Souza Santos (1993) mostra que o medo do despejo ou de chamar aten-
cdo para suas condicdes de ilegalidade na ocupacéo da terra, € motivo (ou um dos motivos)

para que os moradores nunca procurem a justica. E complementa:

A expressdo "nds éramos e somos ilegais" (de um antigo morador da favela), que, no
seu contexto semantico, liga o status de ilegalidade com a prépria condicdo humana
dos habitantes de Pasargada, pode ser interpretada como indicacdo de que nas atitu-
des destes para com o sistema juridico nacional, tudo se passa como se a legalidade
da posse da terra repercutisse sobre todas as outras relagdes sociais, mesmo sobre
aquelas que nada tém com a terra ou com a habitacdo (SANTOS, 1993, p. 45).

Um ambiente com esse contexto pode promover o desenvolvimento de normas, com-
portamentos, mecanismos e procedimentos extralegais que sdo impostos a comunidade pela
violéncia, ou aceitos espontaneamente, mesmo que conduzidos por agentes do Estado. Foi o
gue aconteceu quando se permitiu a instalacéo e o crescimento do crime organizado e da ma-
fia das milicias nos territorios de favelas, implementando o que Boaventura chamou “a priva-
tizacdo possessiva do direito” (SANTOS, 1993, p. 47) que, segundo o autor, constitui-se por
um didlogo entre a tolerancia extrema e a violéncia proxima.

A nova mentalidade, veiculada pelos principios, diretrizes e instrumentos do Estatuto
da Cidade, gue se iniciou com o movimento popular e caminhou para o corpo constitucional,
representa o reconhecimento oficial de que a cidade € um organismo Unico e deve ser tratada
integralmente, e ndo com medidas pontuais, dirigindo a insercédo social a toda a populacéo.

Estar inserido na cidade comeca pela seguranca de moradia e implica na transforma-
cdo de toda uma forma de viver e se identificar com a producdo do espaco na cidade. Mais
uma vez, sinaliza-se, ndo se trata de defender que a lei solucionara qualquer questdo, mas de
uma referéncia a analise sociologica do Direito, que assume a valorizagdo do fator historico,
seu desenvolvimento e possiveis consequéncias, demonstrando a gradual mudanca de menta-
lidade social que acompanha a producdo normativa, dinamizando o Direito e influenciando a
sociedade e suas as institui¢@es juridicas.

E o fator social conduzindo a normatizacio e sua evolugdo no enfrentamento da desi-

gualdade urbana (Lei 10.257/01, lei 11.977/09), sem necessariamente se apresentar como so-
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lucdo ao crescimento da desigualdade, fator material, que é notdrio, principalmente, nas nos-
sas metropoles, mas sendo apontado como um colaborador no combate das questdes urbanas.

Apesar do avanco legislativo, acompanhado por uma nova engrenagem institucional,*
existe grande defasagem entre a ordem juridico-urbanistica e as realidades urbanas e sociais,
provocando o enorme desafio de se atingir a eficacia social. Essas duas dimensdes de eficicia
(juridica e social) serdo possiveis na medida em que Estado e mercado imobilidrio deixem de
se associar na confirmacdo dos processos de segregacdo socioespacial até entdo praticados.
Ambos devem trabalhar juntos para contribuir com solugdes das questdes urbanas, rompendo
com a ldgica de tratar a terra urbana apenas como mercadoria.

Entre a mudanga de mentalidade e a realidade urbana existe uma distancia colossal em
razdo de os gestores publicos continuarem reféns de mercados imobiliarios excludentes, que
eles mesmos criam e fomentam, e de politicas publicas segregadoras que eles mesmos imple-
mentam. Portanto, a concretizacdo da mudanca depende do rompimento dessa ldgica, permi-
tindo que politicas publicas renovadas se utilizem dos instrumentos urbanisticos de forma
correta e articulada, visando ao bem comum da cidade. N&o se deve permitir que a proprieda-
de imobiliaria seja concebida, quase que exclusivamente, como mercadoria, deixando o seu

valor de troca prevalecer sobre qualquer valor de uso.

1.3 A moradia social e sua relacdo com a teoria critica do reconhecimento

A construcdo de uma nova metodologia na producgdo do espaco urbano para fins de
moradia constitui um dos mecanismos de acdo politica, econémica e juridica para o alcance
da justica social. A promocao de moradia digna, portanto, esta diretamente relacionada a rea-
lizacdo da Justica. Esta, de acordo com a teoria critica do reconhecimento elaborada por Nan-
cy Fraser, se realiza a partir de duas dimensfes simultaneamente associadas — a redistribuicdo
e 0 reconhecimento.

Em sua teoria da justica, Nancy Fraser destaca a luta por reconhecimento, desenhada a
partir do fim do século XX, como um novo paradigma de conflitos politicos. A autora identi-

ficou que a exploragdo do homem pelo homem ndo figura mais como o unico e fundamental

4 A criagdo do Ministério das Cidades, as conferéncias municipais, estaduais e a nacional que debateram propos-
tas de Politica Urbana Nacional, atribuicBes e competéncias do Conselho das Cidades, a elei¢do dos conselhei-
ros, em 2003, a posse dos conselheiros em 2004 e finalmente a aprovacdo pela Camara do PL 2.710/92, do Fun-
do e o Conselho Nacional de Habitacdo de Interesse Social.
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aspecto da injustica, mas que aquela exploragdo passou a coexistir bivalentemente, com a in-
justica da dominacdo cultural, estabelecendo, consequentemente, duas dimensdes para a cons-
trucdo da justica, uma vinculada a questdo material/econémica, e, outra, a identidade/cultura.

Com isso, o reconhecimento simbdlico tornou-se objetivo na luta politica e remédio
contra a injustica. Lutas de inclusdo social, moradia, género, raga e sexualidade sdo alimenta-
das pelas demandas de reconhecimento das diferencas . Segundo Fraser (2002), nestes confli-
tos pos-socialistas, a identidade de grupo suplanta o interesse de classe como o0 meio principal
da mobilizacéo politica, portanto, a luta de classe ndo é apontada como protagonista da mobi-
lizacdo politica, mas sim a identidade de grupo e suas demandas por reconhecimento repre-
sentando uma forma de atingir a justiga.

Toda essa construcdo de identidades e busca pelo reconhecimento é cultivada em um
espaco global marcado por acentuadas desigualdades materiais em varios aspectos: renda,
posse e propriedade, salarios, educacgdo, lazer e seguranca alimentar e ambiental. A desigual-
dade esta presente em todo mundo causando reflexos na qualidade e expectativa de vida.

Diante disso, 0 objetivo dessa teorizacdo implica em identificar e assumir a defesa de
acOes publicas voltadas para realizacdo de politicas da diferenca coerentemente combinadas
com politicas sociais da igualdade. Isto €, relacionar o acesso ao reconhecimento social, em
conjunto, com a redistribui¢do de bens e recursos.

Essa concepcdo de teoria da justica afirma que reconhecimento e redistribuicdo séo in-
dissociaveis para combater injusticas. Entender a relagcdo entre ambos significa pensar na pos-
sibilidade de manutencao do reconhecimento cultural e igualdade social caminhando jun-
tos no contexto social, desmistificando a aparente predominancia da redistribuicdo em detri-
mento do reconhecimento. Teorizar a respeito dos meios pelos quais a privacdo econémica e 0
desrespeito cultural se entrelacam simultaneamente exige, portanto, o esclarecimento dos di-
lemas politicos que surgem quando tentamos combater as duas injusticas a0 mesmo tempo
(FRASER, 2002).

1.3.1. Redistribuicdo, reconhecimento e paridade de participacio

Entende-se por demandas redistributivas aquelas que buscam uma distribuicdo mais
justa de recursos e bens. Esse tipo de demanda dominou a teorizagdo sobre justica social até o

surgimento da chamada politica do reconhecimento, cujo objetivo é contribuir para um mundo
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amigo da diferenca, e em que assimilar as normas da cultura dominante ndo é mais a Unica
forma de ser igualmente respeitado, lutando contra a ideia do refém de identidade, que, para
ser respeitado como igual, tem que renunciar a sua propria diferenca para se inserir num con-
texto social.

Com isso, a aceitacdo e o respeito social ndo dependeriam da submissdo a assimilacéo
da cultura alheia. Demandas por reconhecimento das diferencas de minorias étnicas, raciais,
sexuais e de género constituem seus exemplos. Da mesma forma, a exclusdao de moradores
para a periferia, articuladas pelas regras de mercado imobiliario, reproduzindo a no¢éo de que
o diferente — o pobre — deve ser colocado separadamente, na cultura dominante e infraestrutu-
rada da cidade, uma vez que, para participar desse nicho social, necessariamente, deveriam
“dispor” de comportamentos e recursos pertencentes a “cultura alheia”.

Portanto, o sentido atribuido ao reconhecimento nas demandas de moradia social se re-
fere a inclusdo socioespacial das pessoas de baixa renda, tanto na promocao da regularizacdo
fundiéria, permitindo a permanéncia dos moradores nas areas valorizadas da cidade, desta-
cando o pertencimento a todos, quanto na construcdo de novas moradias, que devem seguir a
mesma linha de incluséo, oferecendo imoveis localizados em areas com infraestrutura e servi-
¢os publicos sedimentados.

Para Fraser, esta claro que as injusticas possuem duas faces, ou duas dimensdes, uma
dimensdo econémica e outra cultural, ou, em outras palavras, uma dimensao de classe e outra
de status.

Assim, a mulher dona de casa, que nédo recebe nenhum tipo de remuneracdo por seu
trabalho doméstico, sofre um tipo de exploracdo econdmica, mas, ao mesmo tempo, ela sofre
os efeitos da dominacgdo cultural masculina, que desvaloriza o trabalho doméstico por consi-
dera-lo inferior aos outros tipos de trabalho exercidos pelos homens.

Da mesma forma, na producdo do espaco urbano em relacdo a moradia social, a cons-
trucdo de grandes condominios em locais periféricos e carentes de infraestrutura, significa,
mutuamente, a redistribuicdo insatisfatoria, reunindo os varios aspectos negativos dessa op-
cao, e também a afirmacdo de uma marca social dominante, impressa pelo ndo reconhecimen-
to diante da reproducgdo de espacos reservados as classes mais baixas com urbanizacéo e cons-
trucéo precarias.

A soma desses valores implica na teoria bidimensional da justica constituida pela con-
juncéo entre redistribuicdo e reconhecimento, ou seja, para a realizagdo da justica social, as

duas dimensdes devem ser concretizadas.
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Difundir a politica publica do PMCMV para os quatro cantos do pais, reafirmando o
ndo reconhecimento e operando uma redistribuicdo falha e mais sensivel aos interesses do
mercado, reforca a desigualdade na forma de execucdo de politica, privilegiando prioritaria-
mente o funcionamento da estrutura econémica em detrimento do equilibrio social.

O reconhecimento resulta em considerar significativamente a identidade, em produzir
espaco para moradia, equilibrando o sistema econdmico-social, de forma a ndo dissocié-los,
enfrentando a questdo com estratégias de adequacdo para que um sistema ndo seja engolido
pelo outro, como afirmava Lefebvre, em A producdo do espaco, destacando a necessidade da
diferencga para que a producdo urbana se desenvolva a partir da criacdo e participacdo de va-
rios atores e formas de expressao.

Assim, Lefebvre (2013, p. 52) se manifesta sobre esse processo:

“Chamarei esse novo espaco de “espago diferencial” porque, uma vez que 0 espago
abstrato tende para a homogeneidade, para a eliminacdo de diferencas ou particula-
ridades existentes, um novo espaco ndo pode nascer (ser produzido) a ndo ser que

acentue diferengas.”

Pode parecer antagdnico exercitar um espaco socialista, valorizando as diferencas para
consolidacdo de um espaco diferencial. No entanto, o autor ndo esta se referindo a desigual-
dade, mas a uma diferenca que esta na base de uma préaxis socioespacial, com potencial de
mudanga social: a luta que procura manter ou resgatar o valor de uso do espaco, em contrapo-
sicdo a tendéncia em transforma-lo unicamente em valor de troca.

Esse resgate do valor de uso se relaciona diretamente com a bidimensionalidade da
justica social, uma vez que reconhecimento e redistribuicdo simultaneos implicam em gestéo
social da valorizagdo da terra, que leva a uma transformacdo da exclusividade do valor de
troca, cedendo espaco para o crescimento do valor de uso.

Dentro dessa dinamica esta conectada a insercdo dos cidaddos de baixa renda no con-
texto socioespacial da cidade, em paridade com os demais. A agdo de estabelecer cota solida-

ria para os empreendimentos de grande porte,® por exemplo, reflete uma produgio voltada

5 Utilizada em grandes metrépoles como Nova York, a cota [de Solidariedade] cria mecanismos de contrapartida
na construcdo de empreendimentos de grande porte. A proposta é que imoveis acima de 20.000 m2, destinem
10% do préprio imével ou de uma &rea na mesma regido para a implantacdo de moradias de interesse social*,
visando cumprir a funcéo social da propriedade e da cidade. No Brasil est4 presente no Plano Diretor do Munici-
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para o bindbmio reconhecimento/redistribuicdo, porque insere no contexto socioespacial mora-
dias de baixa renda com qualidade e bem localizadas, contribuindo para a “mistura social”.
Desmitificando, gradualmente, o desenvolvimento segregativo das cidades.

Portanto, é pertinente que a habitacdo de interesse social retna as duas dimensdes da
justica para assumir o compromisso de implementar uma operacéo urbana séria e atinente aos
principios da funcdo social da propriedade e da cidade. A desconstrucéo entre essas duas di-
mensdes provoca uma polarizagdo, tornando o reconhecimento uma “falsa consciéncia”, um
obstaculo a justica social enfraquecendo a politica de redistribuicao e transformando-a em um
materialismo ultrapassado sem capacidade de desafiar e articular as injusticas de moradia.

Resta, por conseguinte, integrar as duas dimensdes da justica na constru¢do de uma
orientacdo politico-programatica que alinhe o melhor da politica de redistribuicdo com o me-
Ihor da politica de reconhecimento (FRASER, 2002).

pio de S&do Paulo. Disponivel em: http://mercadopopular.org/2014/07/a-cota-nao-tao-solidaria-do-plano-diretor-
de-sao-paulo/.
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2 PRODUCAO DE MORADIA: A INFLUENCIA DO INTERESSE PRIVADO NA
POLITICA HABITACIONAL

Este capitulo busca interpretar e tracar o desenho institucional da politica habitacional
exercida pelo governo federal entre os periodos do sistema-BNH até o Programa Minha Casa
Minha Vida. Pretende-se estabelecer pela andlise histérica e os dados atuais a semelhanca
entre os processos de execucdo da politica anterior e a atual, e também a repeticdo de uma
I6gica insatisfatoria para combater a questdo de moradia. Esse tema sera desenvolvido a partir
das licbes de Nabil Bonduki (2008; 2009), Wilson Cano (2010), Fix e Arantes (2009), Adauto
Cardoso e Themis Aragdo (2013).

Pretende, ainda, compreender e avaliar as consequéncias geradas pela presenca do
mercado como ator executor da politica de moradia atuando como protagonista e substituo do
poder pablico. Procura também relacionar essa presenca mercantil com a padronizacdo indus-
trial reservada a producdo habitacional e a sua influéncia com o crescimento horizontal das
cidades. Esses temas serdo desenvolvidos a partir da ideias defendidas na tese de doutorado de
Ldcia Schimbo (2010).

2.1 O sistema BNH

Dentre as reformas instauradas pelo regime militar (1964/85), estava a nova politica
habitacional do Sistema Brasileiro de Habitacdo (SFH). Esse complexo institucional era ad-
ministrado a partir de recursos financiados pelo Fundo de Garantia por Tempo de Servigo
(FGTS) criado pela Lei n®5.107, de 13 de setembro de 1966, vigente a partir de 01 de janeiro
de 1967.% Por sua vez, era alimentado pela poupanca compulsoria de todos os assalariados
brasileiros, além dos recursos da caderneta de poupanca voluntéria, formando o Sistema Bra-
sileiro de Poupanga e Empréstimo (SBPE).

O FGTS foi administrado pelo Banco Nacional de Habitacdo até a sua extingdo, em
1986, passando, desde entdo, a ser gerido operacionalmente pela Caixa Econémica Federal.

Segundo legislagdo especifica, os recursos do FGTS sdo destinados ao investimento habitaci-

& FGTS. Site oficial do governo federal. Disponivel em:http://www.fgts.gov.br/quem_administra.asp.
Acessado em: 16 set 2015.
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onal para a populacgdo de baixa renda, e também para o financiamento de saneamento ambien-
tal.

A linha de atuacdo se consubstanciava na construcdo, em larga escala, dos chamados
conjuntos BNH, constituidos, em geral, por centenas de casas ou apartamentos. O sistema era
controlado pelo governo federal, havendo uma gestdo compartilhada com as chamadas Coo-
perativas Habitacionais(COHABS). A producdo de moradia popular era centralizada nessa
gestdo publica, que planejava e executava a construcdo e determinava a escolha do territorio.
(CANO, 2010)

As diretrizes e custeio do sistema-BNH seguiam os ditames do governo federal que,
como forma de politica nacional, concentrou em suas maos a maior parte da receita fiscal ar-
recadada. Tal concentracdo retirou do processo habitacional os estados e 0s municipios, e con-
tribuiu para o despreparo dos entes federativos, 0 que levou a degeneracdo dos servigos publi-
cos de urbanizagdo (BONDUKI, 2008).

Os conjuntos habitacionais foram construidos nos pontos mais distantes da periferia,
criando verdadeiros bairros dormitorio, com o pretexto de que esses eram 0s Unicos lugares
que ofereciam terra suficiente para a construcdo em larga escala e com o valor mais barato das
cidades. Nas linhas de Bonduki (2000, p. 21):

caracterizam-se, em geral, pela monotonia de sua arquitetura; pela auséncia de rela-
¢do com o entorno; por sua localizagéo periférica, estendendo horizontalmente as ci-
dades; pela despreocupagdo com a qualidade dos projetos e com o meio fisico, resul-
tando na depredacdo ambiental [...].

Raquel Rolnik (2014), ao comentar a politica habitacional do BNH, declara que, para a
populacdo mais pobre, o sistema financiou escassas moradias de péssima qualidade nas peri-
ferias das cidades.

Entretanto, observa-se que tais fatores, apesar de verdadeiros, ndo representavam a
Unica possibilidade de o governo trabalhar com a questdo da habitacdo social. Aqueles argu-
mentos, na realidade, retratavam a utilizagdo da Administracdo Publica como forma de facili-
tar a atuagéo do capital mercantil urbano (BONDUKI, 2008).

Se o planejamento se sustentasse a partir do aproveitamento da infraestrutura ja exis-

tente, o direcionamento adequado do adensamento urbano evitaria tanto a horizontalizacéo
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das cidades, quanto os elevados custos socioeconémicos desse tipo de crescimento predatério,
alimentado pela especulacdo imobiliéria.

Com a periferizacdo da habitacdo, a infraestrutura também foi forcada a crescer até as
areas distantes da cidade. Esse crescimento excessivo gerou altos custos em obras, provocan-
do alteragdes no mercado fundiério, inflacionando-o. Terras antes precificadas por alqueire ou
hectare, passaram a ser calculadas por metro quadrado.

Ao construir moradias afastadas dos centros urbanos e desprovidas de infraestrutura, o
projeto era obrigado a prover o espaco vazio com a instalacdo de redes de energia e comuni-
cacdo, sistemas de agua e esgoto, instituicdo de educacgdo, postos de saude e policiais.

A implementacdo de toda essa infraestrutura valorizava os pregos dos terrenos no en-
torno das vilas, e, principalmente, dos espacos vazios existentes entre o centro e 0 novo bairro
distante. Dessa forma, novos bairros de classe média surgiam a partir do fomento do dinheiro
publico utilizado para financiar a habitacdo de interesse social. Essa dindmica empresarial
servia de arcabouco juridico e financeiro para o investimento privado, que lucrava em dose
dupla: primeiro, com a construcdo de conjuntos habitacionais subsidiados pelo poder publico
e com risco zero, uma vez que eram integralmente comprados pelo BNH, ndo havendo, por-
tanto, despesa alguma na incorporacao imobiliaria. Segundo, quando passava a explorar mais
uma fatia do mercado imobiliério, recém-respaldado pela infraestrutura implantada, que era
constituida por areas igualmente custeadas pelo dinheiro pablico.

Nas palavras de Cano (2010, p. 18): “um verdadeiro ardil do capital mercantil urbano,
mancomunado com a administracdo publica. Foi assim que essa politica se converteu num
fantastico criatorio de acumulagao primitiva para o capital mercantil”.

Aqui, abre-se um paréntese para sinalizar que a debilidade das politicas publicas apds
1960, principalmente durante o regime militar, ocasionaram efeitos perversos a moradia soci-
al, provocando, abruptamente, o maior éxodo rural ja assistido pelo pais, a chamada “arreben-
tacdo urbana” (CANO, 2010 p. 16).

O governo federal, & época, concentrou em suas maos a arrecadacéo fiscal incapaci-
tando financeiramente os entes federativos para o enfrentamento das questdes urbanas. Ao
mesmo tempo, priorizou a tecnificagdo da agricultura, o que liberou significativo contingente
de forga de trabalho da area rural, sem a contrapartida de politicas publicas para a populagéo
campesina, que diante do desamparo governamental migrou para as cidades. O resultado des-
se conjunto de agcOes desconexas e nocivas foi o surgimento e difusdo de assentamentos urba-
nos precarios, Unica alternativa a auséncia de politica de moradia voltada para a populacéo

migrante que recebia até trés salarios minimos. 1sso se deu em decorréncia do antagonismo
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gerado entre os dois objetivos perseguidos pelo sistema: alavancar o crescimento econdmico e
atender a demanda habitacional da populacéo de baixa renda. Na prética, a prioridade da pro-
ducdo girava em torno do financiamento para as camadas de maior renda, traduzidas como
fonte de lucro mais efetivo, que atraiam a preferéncia dos setores empresariais executores dos
projetos.

O BNH conseguiu, de fato, produzir um crescimento imobiliario consideravel, (BON-
DUKI, 2008) por meio do financiamento do segmento privilegiado da populacdo. Entretanto,
seu sistema de financiamento foi inadequado e incapaz de beneficiar as camadas de mais bai-
xa renda diante da auséncia de subsidios, defasagem salarial frente a inflacéo e a exigéncia de
correcao real dos débitos. O resultado foi a inadimpléncia sisteméatica dos mutuérios.

A conducdo da politica habitacional, por meio de uma dindmica mercantil, a inviabili-
zou, pois seu objetivo principal foi desfuncionalizado para o lucro. Os niveis de rendimento
dos beneficiarios ndo sustentavam a margem de lucro requerida pelos empresarios. Em resu-
mo, o0 sistema ndo operava em dire¢do as camadas mais pobres, pois a sua forma de financia-
mento impedia que fosse abrangente o suficiente para inclui-los. Assim, a politica nacional
centrada no sistema BNH funcionou como mola propulsora a favelizacdo e ao crescimento
das periferias.

A dificuldade em atender as camadas de rendimento mais baixo da popula¢do foi o
principal fator que levou a adocdo, a partir da segunda metade da década de setenta, dos cha-
mados programas alternativos. Estes eram baseados na autoconstrucdo e considerados mais
eficazes como politica habitacional social, uma vez que associavam duas caracteristicas posi-
tivamente produtivas: significativa reducdo de custos e participacdo efetiva do beneficiado na
construcdo da moradia. Eram iniciativas que agregavam uma identidade fisica e simbdlica a
politica habitacional, tornando-a mais digna.

O sistema-BNH funcionou durante 22 anos, mas enfrentou um processo de desestabi-
lizacdo no inicio dos anos 1980. A crise foi causada pelo efeito combinado da politica reces-
siva adotada pelo governo militar, somada a inflac&o elevada do inicio da década, causando o
agravamento da inadimpléncia dos financiamentos concedidos e, também, a reducdo na capa-
cidade de arrecadacdo do FGTS.

A crise do Sistema Financeiro de Habitacdo e a extingdo do BNH, em 1986, criaram
um vacuo nas politicas habitacionais, deflagrando um processo de desarticulagdo progressiva
da instancia federal, com fragmentacg&o institucional, perda de capacidade decisoria e reducéo

significativa dos recursos disponibilizados para investimento na area.
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2.2 Descentralizagdo por auséncia

Ap6s a extingdo do BNH, muitas COHAB’S, executoras locais dos projetos habitacio-
nais, também sucumbiram & crise e foram extintas em razéo do alto grau de inadimpléncia.
Em contrapartida, programas federais que sucederam passaram a privilegiar 0s municipios e
alguns governos estaduais como 0s principais agentes promotores da habitacdo de interesse
social.

Essa tendéncia foi reforcada pela centralidade dos municipios na reforma institucional
e politica promovida pela Constituicdo de 1988 e, também, pelo fato de que a crise do sistema
de financiamento e a instabilidade institucional das politicas federais p6s-BNH levaram varios
municipios e alguns estados a assumirem, por conta propria, iniciativas no campo da habita-
¢ao social, num processo caracterizado em alguns estudos como “descentralizacdo por ausén-
cia”. (CARDOSO; ARAGAO, 2013 p. 23)

Assim, a antiga estrutura centralizadora do regime autoritario perde a forma diante de
uma nova composigdo, que apesar de ndo contar com uma politica nacional desenhada pelo
governo federal, demonstra o reflexo da reforma politica e 0 novo marco institucional trazido
pela constituicdo.

As iniciativas locais pds-constituicdo, destinadas a moradia social, se concentraram
principalmente em programas de urbanizacdo de favelas e regularizacdo fundiaria, para pro-
mover melhoria na qualidade de vida da popula¢do empobrecida, mas também promovendo a
producdo de moradias novas.

Dessa forma, a regularizacdo fundiaria representou mais um incentivo a formacéo de
novas favelas do que um programa para solucionar ou ao menos diminuir a questdo social da
moradia urbana. Assim a favela se tornaria a Unica alternativa viavel ao acesso a moradia para
grande parte da populacéo.

Em marco de 1989, foi criada a Secretaria Especial de Habitacdo e Acdo Comunitaria
(SEAC), vinculada ao Ministério do Interior. Os programas desenvolvidos implementaram
linhas de financiamento a fundo perdido, para atender a populagdo com renda até 3 salarios
minimos. Para tanto, utilizava recursos or¢camentarios e trabalhava com sistemas alternativos

de producgéo (mutirdo, lotes urbanizados).
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O modelo institucional adotado pela Seac privilegiava a iniciativa de estados e muni-
cipios, permitindo maior autonomia aos entes federados, que deixaram de ser meros executo-
res da politica habitacional pre-estabelecida pelo governo federal. Nessa linha de atuagéo poli-
tica, tanto o poder local quanto o estadual exerciam a funcao receptora de recursos e bens fe-
derais. Esse desenho institucional permitia a cada ente federativo seguir o curso da propria
administracdo, ndo existindo uma concentracdo tdo verticalizada por parte da Uni&o.

Entretanto, a aparente autonomia nao representava uma justa distribuicdo da politica
habitacional. Faltava um planejamento adequado, vinculado ao respaldo juridico necessario,
para facilitar a fiscalizacdo e o questionamento das agdes executadas diante das demandas
exigiveis. Abriu-se a porta para um novo padrdo de politica, definido pelo atendimento pontu-
al de demandas locais, de acordo com aliangas instaveis voltadas para metas de curto prazo
determinadas pelo governo federal. (ADAUTO; ARAGAO, 2013).

Essa linha politica se aprofundou na década de 90, representando o fatiamento da pro-
ducdo de moradia de acordo com interesses conjugados entre executivos municipais e grupos
da iniciativa privada. Os mecanismos de alocacdo de recursos passaram a obedecer preferen-
cialmente a critérios clientelistas ou ao favorecimento de aliados do governo central.

Desta forma, foi desenhado o Plano de Acdo Imediata para a Habitacdo, lancado em
1990, elaborado para financiar programas de construcdo de moradia e de oferta de lotes urba-
nizados para as familias com renda até 5 salarios minimos, possibilitando projetos de iniciati-
va de Cohabs, Prefeituras, Cooperativas, Entidades de Previdéncia, etc.

A falta de estrutura técnica e planejamento no manejo dos financiamentos habitacio-
nais direcionados a interesses politicos particulares levaram a utilizacdo predatéria e indiscri-
minada dos recursos do FGTS, culminando com a liberacdo de contratos acima da capacidade
do Fundo de Garantia, no governo Collor, em 1990, gerando, por ébvio, consequéncias graves
para a manutencdo e expansao do financiamento habitacional. O resultado da inconsequente
politica foi o aniquilamento temporario da habitacdo de interesse social no pais, traduzido
pela suspensdo de qualquer financiamento no periodo entre 1991 e 1994 (BONDUKI, 2008).

2.3 Municipalizagéo da politica habitacional
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Diante de um contexto tdo enfraquecido, instalou-se um periodo de transi¢do, no qual
ndo havia uma estratégia nacional para enfrentar a questdo de moradia. Esse vazio institucio-
nal foi ocupado de forma fragmentaria e criativa pelos entes federativos, em especial pelos
municipios. Estes passaram a desenvolver programas habitacionais alternativos a partir de
uma perspectiva mais social como, por exemplo, o regime de mutirdo, muito utilizado pelas
camadas mais pobres da populagéo para a construgdo de moradia.

A descentralizacdo dos programas habitacionais foi impulsionada pela pressdo dos
movimentos de moradia por uma maior participacdo dos municipios na questdo da habitacao.
Afinal, “a consolidacdo da democracia tornou o poder local o principal interlocutor das orga-
nizacBes populares e o responsavel pelo equacionamento das demandas sociais, estando em
contato direto com os problemas da populacao carente” (BONDUKI, 2008, p. 77).

Esse quadro descentralizador proporcionou o surgimento de varias experiéncias muni-
cipais de habitacdo de interesse social (desenvolvimento sustentavel, diversidade de tipologi-
as, estimulo a processos participativos e autogestionarios, parceria com a sociedade organiza-
da, reconhecimento da cidade real, projetos integrados e a articulacdo com a politica urbana),
que, apesar de constituirem-se em ac6es positivamente inovadoras, ndo detinham a articulagédo
necessaria em razdo da auséncia de uma politica nacional. Mesmo assim, as gestdes munici-
pais de vanguarda representaram o nascimento de uma nova postura de enfrentamento a ques-
tdo habitacional, tornando-se referéncias nacionais para outros municipios e para 0 proprio
governo federal, que, em 1995, passa a ser administrado por Fernando Henrique Cardoso
(BONDUKI, 2008).

A partir de entdo, estava claramente em curso um processo de municipalizagdo da po-
litica habitacional, com a valorizacao e centralidade dos municipios no planejamento urbano,
fruto do vazio institucional estabelecido pela faléncia do sistema BNH e da forca normativa
da Constituicdo, que determinou a autonomia municipal e erigiu 0 municipio como titular da
politica urbana.

Os municipios mais comprometidos com o enfretamento da questdo habitacional de-
senvolveram estratégias participativas e programas inovadores que se tornaram referéncias
nacionais e embasaram a formulagcdo do programa nacional. O éxito destas experiéncias des-
centralizadas viria a ser reconhecida e institucionalizada, apos 2003, com a criacdo do Sistema
Nacional de Habitac&o de Interesse Social (BONUKI, 2008).

Esse processo de interiorizacdo das politicas habitacionais leva a percepgéo de que o
governo federal ndo deve agir sozinho no seu planejamento. A habilidade local para detectar

as melhores estratégias de producdo de moradia precisa ser valorizada e estabelecida como
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elemento fundamental a resolucdo da questdo da habitagdo. Esta deve ser abordada a partir da
distribuicdo de responsabilidades entre as trés esferas do poder e suas respectivas competén-
cias’, de forma articulada, sendo reservado ao governo federal o apoio financeiro e a regula-
mentacdo de diretrizes e normas basicas a instituicdo de um programa nacional. Ao mesmo
tempo, deve estimular a cooperacao e a interagdo entre os Varios atores sociais (Estado, socie-
dade e mercado), e também estabelecer um escalonamento minimo de fun¢des, a fim de privi-
legiar o fortalecimento e protagonismo do governo local e suas estratégias de producdo em

conjunto com a comunidade.

2.4 Novos programas habitacionais

Apos varios anos de paralisacdo, em 1995, ocorre uma retomada nos financiamentos
de habitacdo e saneamento, com base nos recursos do FGTS. A partir de entdo, foram elabo-
rados planos sob um novo contexto, desvinculado das concepcdes do sistema BNH, abrindo
espaco para significativas alteracfes na politica habitacional. Tais mudancas ndo atingiram a
construcdo de uma politica nacional, mas estruturaram programas fundamentalmente diversos
daqueles até entdo em vigor, valorizando principios como flexibilidade, descentralizacao, di-
versidade, reconhecimento da cidade real, entre outros. Esses novos referenciais foram adota-
dos passando a compor o debate nacional e provocando a rejeicdo dos programas convencio-
nais baseados no financiamento de grandes conjuntos habitacionais padronizados e em pro-
cessos centralizados de gestao.

Dentre as principais alteracdes criadas pelos novos programas, incluiam-se os financi-
amentos voltados diretamente ao beneficiario final, as chamadas Cartas de Crédito — individu-
ais e associativas — que passaram a absorver a maior parte dos recursos do FGTS. Além des-

ses, foi criado o Programa Pro-moradia que alocava recursos para o poder publico com a fina-

7 Constituicdo. art. 21. Compete a Unido: (...) XX — instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano,
inclusive habitagdo, saneamento basico e transportes urbanos. Capitulo 11, da Competéncia do Estado, art. 73, 1X
- promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢Ges habitacionais e de saneamento
bésico. Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: (...) IX -
promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condicdes habitacionais e de saneamento basi-
co; X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagdo, promovendo a integracéo social dos seto-
res desfavorecidos. Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais
da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes.
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lidade de promover a urbanizagdo de adensamentos urbanos ocupados por populacéo de baixa
renda, melhorando consideravelmente a infraestrutura basica e os servicos publicos nas fave-
las, areas que sofreram um crescimento demografico significativo diante do fracasso das poli-
ticas de moradia voltadas para a classe mais baixa.

O Prd-moradia tornou-se, até meados de 1998, o principal apoio financeiro a atuacao
dos estados e municipios no setor da habitacdo, sendo posteriormente paralisado com a proi-
bicdo de financiamento para o setor publico (BONDUKI, 2008).

Em 1999, foi criado o Programa de Arrendamento Residencial — PAR —, estabelecendo
como diretriz a producdo de unidades novas com a finalidade de arrendamento por meio de
recursos de duas fontes financiadoras, 0 FGTS e recursos do Orgamento Geral da Uniéo.

Apesar de a nova diretriz apresentar um cunho inovador de rompimento com o antigo
sistema BNH, formatado com sua padronizacdo arquitetdnica de grandes conjuntos na perife-
ria a servico do mercado, 0s novos programas nao representaram um impacto como politica
habitacional, porque foram trabalhados de forma isolada, além de optarem por uma seletiva
linha de crédito (BONDUKI, 2008).

Como exemplo, pode-se citar a Carta de Crédito utilizada sob duas modalidades: fi-
nanciamento para a compra de material de construcdo e para a aquisi¢do de imdveis usados.
Esse programa “consumiu, entre 1995 e 2003, cerca de 85% dos recursos administrados pela
Unido destinados a habitacdo [...] e tornou-se uma espécie de valvula de escape para o setor
privado captar recursos do FGTS para a producdo de moradias prontas” (BONDUKI, 2008, p.
79). A mecénica da primeira modalidade ndo oferecia as familias uma efetiva assessoria téc-
nica para a producdo da moradia, com o objetivo de orientar o uso adequado do material de
construcdo adquirido com o financiamento. Em razdo disso, incentivou a producdo informal
de moradias, sedimentando a irregularidade dos adensamentos urbanos.

A segunda modalidade, por sua vez, comprometeu grande parte dos recursos do FGTS
e ndo se refletiu na contrapartida de atividade econdmica e geracdo de empregos. A Caixa
Econdmica se inclinou preponderantemente por essa opgéo de financiamento, diante da preo-
cupacdo de evitar rombos nos fundos destinados & habitacéo, preferindo a concessao de crédi-
tos em condi¢Bes com maior garantia e de mais facil acompanhamento. Por isso, mais de 42%
dos financiamentos (cerca de 9,3 bilhdes) foram investidos para a aquisi¢cdo de imovel usado,
relegando a classe mais baixa a alternativa da moradia informal (BONDUKI, 2008).

Segundo Bonduki (2008, p. 80), por razdes de natureza financeira:
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A implementacdo desses programas nao interferiu positivamente no combate ao dé-
ficit habitacional, em particular nos segmentos de baixa renda. De uma maneira ge-
ral, pode-se dizer que se manteve ou mesmo se acentuou uma caracteristica tradicio-
nal das politicas habitacionais no Brasil, ou seja, um atendimento privilegiado para
as camadas de renda média. Entre 1995 e 2003, 78,84% do total dos recursos foram
destinados a familias com renda superior a 5 salarios minimos, sendo que apenas
8,47% foram destinados para a baixissima renda (até 3 s.m.) onde se concentram
83,2% do déficit quantitativo.

Contudo, as acOes perpetradas pelos programas citados representaram uma ruptura
importante no padrdo de producdo de moradia vinculado ao capital mercantil e a enfadonha
producdo industrializada. Por meio dessas experiéncias, constata-se a viabilidade de alternati-
vas habitacionais que envolvem mais o beneficiario e apresentam resultados mais satisfato-
rios. Apenas precisam ser colocadas em pratica por intermédio de um programa nacional arti-
culado e estratégico.

Percebe-se que a imposi¢do de uma politica habitacional, consolidada sob uma viséo
bancaria da Caixa Econémica Federal que prefere conceder créditos a quem oferece maior
garantia (BONDUKI, 2008) leva, ndo apenas a concessdo de privilégios a classe média, pos-
suidora do lastro garantidor, mas também determina a l6gica mercantil de crescimento hori-
zontal das cidades. Isso ocorre na medida em que as construtoras optam pela edificacdo de
grandes condominios nas periferias carentes de infraestrutura, obrigando o Estado a investir
em equipamentos publicos nas vastas areas compreendidas entre o centro urbano e os novos e
longinquos condominios. Essa € uma forma de fortalecer, principalmente, a oportunidade de
mercado ao invés de uma politica habitacional focada no desenvolvimento urbano planejado,
e que seja capaz de fazer frente ao déficit de moradia social.

Em que pesem todas as restricdes de politicas econdmicas conduzidas pelo governo
FHC (1999/2003), a aprovacdo do Estatuto da Cidade, pelo Congresso Nacional, inaugurou
um marco importante para equacionar as questdes urbanas do pais. Além disso, regulamentou
o0s instrumentos de politica urbana e ampliou a nocdo de funcéo social da propriedade, tornan-

do-a um importante paradigma de regulacdo urbanistica.

2.5 Projeto moradia
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O Projeto Moradia, criado em 2000, nasceu com a ideia de que 0s programas de politi-
ca habitacional, elaborados nos formatos anteriores, ndo representaram avangos no combate
ao déficit habitacional do pais. Foi diagnosticado que a producdo de mercado resulta de uma
I6gica especulativa de interesses imobiliarios fortalecendo o crescimento dos problemas urba-
nos. Considera-se, ainda, que 0s programas e, ou, projetos habitacionais necessitam de coor-
denacédo e planejamento em nivel nacional, de forma a manter uma articulacdo equacionada
entre os entes federativos, evitando sistemas especificos de financiamento dos programas
concorrentes e desperdicio de recursos.

A partir dessas avaliacdes, o Projeto propds a articulacdo dos trés niveis de governo
num sistema unico, dividindo funcdes especificas e predeterminadas para cada esfera. Prop0s,
ainda, a recuperacao da capacidade de aplicacdo do Sistema Brasileiro de Poupanca e Em-
préstimo, que seria utilizado para financiar a ampliacdo do mercado destinado a classe média,
resguardando os recursos do FGTS para a politica habitacional dirigida a classe baixa. O
SBPE precisava ser recuperado por ter sofrido uma enorme queda de aplicagdes em razéo da
inadimpléncia dos correntistas, e 0 da politica de recuperacdo das perdas dos planos econdmi-
cos dos anos oitenta.

Nessa linha de organizacéo institucional, o Sistema Nacional de Habitacdo (SNH) arti-
cularia todos os 6rgdos publicos voltados para habitacdo sob a coordenagdo de um novo mi-
nistério, o Ministério das Cidades, criado em 2003.

Fariam parte do SNH, nos trés niveis de governo, os fundos nacional, estaduais e mu-
nicipais de habitagdo, os 6rgdos da administracdo direta encarregados de gerir a area de habi-
tacdo e desenvolvimento urbano, os Conselhos Nacional, estaduais e municipais de Habita-
cdo. Adicionalmente, a Agéncia Nacional de Regulamentacdo do Financiamento Habitacional
tomaria a competéncia do Banco Central de regular todo o sistema de financiamento habitaci-
onal (incluindo SBPE, FGTS), para que ele pudesse atender os objetivos da politica habitaci-
onal e ndo apenas os do Sistema Financeiro Nacional (BONDUKI, 2008).

O Ministério das Cidades foi elaborado para ser o 6rgdo coordenador, gestor e formu-
lador da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, organizado em quatro Secretarias —
Habitacdo, Saneamento, Transportes e Mobilidade e Programas Urbanos. Essa Ultima respon-
savel pelas a¢des de planejamento do territorio e regularizacao fundiaria, envolvendo, de for-
ma integrada, as politicas ligadas a cidade. O Ministério das Cidades ocupou um vazio insti-
tucional, resgatando para si a coordenacao politica e técnica das questdes urbanas. Coube-lhe,
ainda, a incumbéncia de articular e qualificar os diferentes entes federativos na montagem de

uma estratégia nacional para equacionar os problemas urbanos das cidades brasileiras, alavan-
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cando mudancas com o apoio dos instrumentos legais estabelecidos pelo Estatuto das Cidades
(BONDUKI, 2008).

A criacdo do Ministério das Cidades trouxe a marca historica de resignificar o proble-
ma da moradia em nivel nacional, ao assumir o pressuposto de um tratamento integrado para a
questdo urbana por meio de um grande avanco institucional. Esta nova diretriz reorganizaria a
gestdo das politicas habitacionais, a fim de combater a fragmentacdo gerada pelo vazio insti-
tucional pés-BNH.

Na mesma linha de organizacao institucional, foi aprovado, em junho de 2005, o pro-
jeto de lei de iniciativa popular, instituindo o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Soci-
al (FNHIS), e também o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), por
meio da lei 11.124. Essa inovacdo legislativa representa uma antiga reivindicacdo do movi-
mento de moradia e tramitou por treze anos no Congresso Nacional. O projeto, no entanto, foi
aprovado ap6s uma ampla reformulacdo organizada pela &rea econdmica do governo, que
seria contréria a criacao de fundos. As alteracdes foram realizadas sob o argumento de que 0s
fundos reduzem a liberdade de manejo do orcamento porque vinculam recursos publicos para
fins de subsidio.

Entretanto, ao retirar a possibilidade do FNHIS ser constituido por recursos onerosos
(FGTS) e nédo onerosos (fiscais), a lei esvaziou o Projeto Moradia. Aquela combinagéo de
fontes financeiras permitiria a alimentacdo do Fundo para investir mais satisfatoriamente na
questdo da habitacdo que, pela sua dimensdo, exige vultosas quantias. Esse planejamento nédo
foi adiante, restando um Fundo de investimento composto basicamente de recursos orgcamen-
tarios incapazes de operacionalizar subsidios significativos a populacdo de baixa renda. Logo,
além de enfrentar uma politica de alta taxa de juros, o Projeto Moradia se defrontou com um
fundo insuficiente para respaldar seus objetivos.

No ano de 2003, foi convocada pelo Ministério das Cidades a primeira Conferéncia
Nacional das Cidades, marcando a construcao da instancia de participacao e controle social da
politica urbana. A conferéncia recebeu delegados de mais de 3 mil municipios e aprovou as
linhas gerais da politica urbana do governo, aléem de propor a criagdo e composicao do Conse-
Iho Nacional das Cidades, instalado em 2004 (BONDUKI, 2008).

A politica habitacional elaborada pela Secretaria Nacional de Habitacdo estruturou o
Sistema Nacional de Habitacéo. Este foi submetido a discussao e aprovado na primeira confe-
réncia das cidades. Sua constituicdo foi estruturada em dois subsistemas: cada um deles dire-
cionava as fontes de recurso de acordo com as demandas habitacionais:

) subsistema de Habitacao de Interesse Social;



43

i) subsistema de Habitacdo de Mercado.

Este ultimo, vinculado a um complexo processo institucional que articulava estados e
municipios ao novo sistema, procurou reorganizar o mercado privado de habitacdo com o
objetivo de ampliar a aplicacdo de recursos do SBPE, além de incluir novos agentes para 0s
empreendimentos habitacionais. Essa articulacdo funcionava como condi¢do fundamental
para que o FGTS se direcionasse a faixa de interesse social. Dessa forma, a destinacdo exclu-
siva de subsidios a populacdo de mais baixa renda estaria garantida.

Para operacionalizar o Subsistema de Habitacdo de Interesse Social foram criados, pe-
la lei federal 11.124/2005, o SNHIS e o FNHIS. Os estados e municipios que aderissem ao
novo sistema assumiam 0 compromisso de cumprir com 0s requisitos previstos na lei, dentre
0s quais constituir um Fundo Local de Habitacdo de Interesse Social, criar o pertinente Conse-
Iho Gestor e elaborar o Plano Local de Habitag&o de Interesse Social.

Dessa forma, a Politica Nacional de Habitacdo se articularia com o Subsistema de Ha-
bitacdo de Interesse Social e definiria o destino de cada recurso, oneroso ou ndo. Nesse senti-
do, os recursos do FGTS seriam destinados tanto para financiamentos onerosos, com baixos
juros que ndao comprometessem o equilibrio do Fundo, quanto para financiamentos subsidia-
dos combinados com recursos de outros fundos.

Entretanto, o avan¢o alcancado com a construcdo da democracia participativa e o deli-
neamento institucional da politica de habitacdo ndo foi acompanhado no seu aspecto financei-
ro, em que o setor econdmico do governo instituiu uma série de limitacbes que mantiveram
inalteradas as mesmas regras restritivas de gastos adotadas no governo FHC. A consequéncia
dessa politica limitadora de recursos foi a diminuicdo da capacidade de atuacdo do Ministério
em relacdo aos investimentos projetados.

Outro fator que causou limitacdes a uma politica habitacional para as camadas de bai-
xa renda foi a utilizagdo do FGTS, principal fonte de recurso ao financiamento da habitacéo,
de forma onerosa e quase sem subsidio até 2005. Nessas condic¢des, houve a prevaléncia de
atendimento a um restrito perfil de renda solvavel, capaz de arcar com os custos dos financi-
amentos ofertados, relegando o restante da populacdo a moradia informal e autoconstruida.

O resultado foi a desarticulacdo do Projeto e a consequente implementacdo de outras
acOes imediatistas e de referencial curto. A politica habitacional experimentada tornou-se
pontual e ineficiente com a funcdo de assumir apenas o dever de responder a uma satisfacao

social.
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Diante das circunstancias, agdes de menor repercussdo foram destinadas a habitag&o.
Como exemplo, cita-se a criagdo, em 2004, de dois programas emergenciais que utilizaram
reduzidas dotagdes do orcamento para a sua execucdo. Tratam-se do Programa Especial de
Habitacdo Popular, que apoiou inexpressivo nimero de empreendimentos, e do Programa de
Subsidio Habitacional, criado originalmente no ultimo ano do governo FHC (1995/2002) e
relangado com novas regras (BONDUKI, 2008).

Outra acdo foi a criacdo do Programa Crédito Solidario, voltado para comunidades
populares, organizadas em forma de cooperativas e/ou associac¢@es, concedendo financiamen-
to diretamente ao beneficiado para a producédo e aquisi¢do de novas moradias ou a concluséo e
reforma das ja existentes. Esse programa, que contou com recursos federais, incentivou a pro-
visdo habitacional de autogestdo e merece referéncia por estabelecer mecanismo de fomento a
moradia diferente dos financiamentos tradicionais. Permitiu personalizar a producdo de mora-
dia, uma vez que o prdprio beneficiado a promove, eliminando fatores de padronizacéo urba-
nistica totalmente inadequados do ponto de vista social e urbano, além de promover a valori-
zacdo da diversidade.

E relevante ressaltar a facilitacdo do mercado no acesso a recursos que deveriam ser
direcionados fundamentalmente as familias de menor renda. Em sua tese de doutorado, Lucia
Shimbo (2010) analisa as caracteristicas de dez programas habitacionais que apresentam a
modalidade de “producdo de unidades novas” e “aquisi¢do de unidades habitacionais novas”,
indicando em quais deles o setor privado atua como proponente ou beneficiado indireto. Res-
salta dois pontos fundamentais: a relagdo existente entre fontes de recursos e a renda familiar
dos beneficiarios dos programas. A analise dos dados documentais, somada as observacdes de
sua pesquisa, indica que, mesmo sendo voltado para a habitacdo de interesse social, nas bre-
chas e no limite maximo de financiamento, esse subsistema pbde ser acessado pelo mercado
imobiliario na producdo de unidades residenciais para camadas populacionais com renda su-
perior a trés salarios minimos.

Afirma ainda, que, em 2007, o total de contratos de financiamento imobiliario (con-
tando SBPE e FGTS) foi de quinhentas mil unidades habitacionais, dos quais apenas 10% se
destinaram a construcdo de habita¢cdes novas produzidas no mercado formal para as familias
com rendimento ate trés salarios minimos, e 50% para aquelas com renda superior a cinco
salarios minimos.

Apesar das dificuldades apontadas para a implementacdo de uma politica nacional de
habitagdo de acordo com o planejamento proposto, inegavelmente ocorreu uma substancial

elevacdo dos recursos destinados a producdo habitacional de baixa renda devido ao grande
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salto proporcionado pela Resolugdo 460, que possibilitou uma massiva aplicagdo dos recursos
do FGTS em subsidios habitacionais. Tal resolu¢ao permitiu a criagdo de um sistema de “des-
contos” que reduziu o custo de financiamentos beneficiando a populacdo com renda até trés
salarios minimos, sem comprometer a satde financeira do FGTS. Tratava-se de recursos aufe-
ridos por aplicagbes financeiras que ndo tinham a obrigatoriedade de retorno e poderiam ser
utilizados “a fundo perdido”.

Dessa forma, concluimos que o Projeto Moradia ndo foi completamente implementado
devido a disputas orcamentarias travadas no governo federal. Contudo, a nova Politica Nacio-
nal de Habitacéo foi tragada de acordo com as propostas do Projeto nos seus aspectos de ges-
tdo, criando o Sistema Nacional de Habitagdo formado pelos trés entes da Federacdo que pas-
sariam a atuar de forma estruturada sob a coordenacdo do Ministério das Cidades. O controle
social foi instituido a partir de 6rgdos estaduais e municipais responsaveis pela gestdo dos
fundos de habitacéo, e estes concentrariam recursos para subsidiar a populacéo de baixa ren-
da. Além disso, foi instituida a participacdo social, por meio do Conselho Nacional das Cida-

des.

2.6 Programa minha casa, minha vida

A crise econbmica internacional, deflagrada pelo setor imobiliario americano, eclodiu
em 2008 e espalhou seus efeitos nocivos no mercado imobiliério brasileiro, que, a época, era
0 setor da economia que mais crescia com a abertura de capital das suas empresas. Estas, por
sua vez, acumularam um significativo patriménio por meio do investimento maci¢o na com-
pra de terrenos para especulacdo. O dinamismo deste mercado levou a criacdo de subsidiarias
especializadas na producédo de baixo custo para as camadas de baixa classe média, o que per-
mitiu o alargamento do alvo de mercado das incorporadoras (BONDUKI, 2009).

Na contramao desse quadro econdémico animador, explodiu a crise internacional que
gerou, por consequéncia, a crise do mercado com uma baixa acentuada das a¢Bes das empre-
sas na bolsa de valores, o que impactou as atividades do setor com uma forte queda nos inves-
timentos (BONDUKI, 2009). Diante desse quadro, em agosto de 2009, o governo federal re-

solveu lancar uma politica habitacional nacional para atender as familias com renda mensal
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até dez salarios minimos e patamar de subsidio proporcional a renda das familias. Trata-se do
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV).

O Programa veio nitidamente como uma ac¢do emergencial anticiclica, de apoio ao se-
tor privado, para evitar o desemprego e dinamizar a construcdo civil, buscando claramente
impactar a economia através dos efeitos gerados pela industria da construgdo (BONDUKI,
2009).

Segundo Nabil Bonduki (2009), na primeira fase do PMCMV foi aplicada a quantia de
34 bilhdes de reais em subsidio, sendo 25 bilhdes do Orcamento Geral da Unido e 7,5 bilhdes
do FGTS, significando o maior aporte financeiro ja direcionado a um programa habitacional.

Como forma de enfrentar o desequilibrio financeiro provocado pela possivel inadim-
pléncia de prestacdes em decorréncia de desemprego e de outras eventualidades, foi criado o
Fundo Garantidor da Habitacdo, oferecendo maior seguranca ao setor imobiliario e estimu-
lando as atividades da construcéo civil.

O Programa foi instituido pela lei 11.977/09, que definiu como meta a producgdo de um
milhdo de moradias, divididas de acordo com os patamares de renda, sendo quatrocentos mil
para familias com renda até trés salarios minimos, e outros quatrocentos mil para as familias
com rendimento a partir de trés até seis salarios minimos. Restando a meta de construcéo de
200 mil moradias para as familias com renda até dez salarios minimos.

Os recursos foram distribuidos através de cotas méximas definidas de acordo com o
déficit proporcional de cada estado da federacédo, e 0 acesso dependeria da demanda apresen-
tada pelas empresas a Caixa Econdmica Federal. Com essa estratégia de distribuicdo, alguns
municipios estouraram 0s seus limites de acesso aos recursos diante da escalada imobiliaria
perpetrada pelas empresas. Outros, no entanto, permaneceram abaixo da cota estabelecida,
demonstrando uma das fragilidades de protagonizar a producdo de moradia ao alvedrio do
mercado (SCHIMBO, 2010).

Outra caracteristica do Programa é o alargamento das faixas de renda, que foi estabe-
lecido entre zero e dez salarios minimos, escalonadas com subsidio quase total até trés sala-
rios e complemento de subsidio para a faixa de renda entre trés e seis salarios minimos. Essa
categorizacao diminuiu a margem de producdo de moradia para a baixa renda, ja que esta pas-
sou a concorrer com 0s beneficiarios de classe média na concesséo de subsidio. Essa medida
enfraquece a producdo de moradia para a classe baixa, ao mesmo tempo em que fortalece o
mercado de construcdo. Isso se deve a reducdo de risco presente nos investimentos privados
subsidiados pelo governo, ja que, para o poder publico, o recurso é a fundo perdido, mas para

o0 incorporador representa a certeza de recebimento.
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A questdo social de moradia é um problema grave a ser enfrentado e as acGes devem
ser coordenadas de forma a ndo permitir que a classe média incorpore as moradias que se des-
tinariam a baixa renda por auséncia de incentivo e excesso de permissibilidade ao mercado.

Deve-se atentar ao fato de que a aplicacdo do subsidio deve ser revertida as familias
mais pobres, que ndo tém condi¢des de arcar com valores de financiamentos, e cujo déficit
habitacional é muito superior, exigindo, consequentemente, maior aporte de recursos. As fa-
milias com renda entre trés e seis salarios minimos, deveriam ser oferecidas as opcdes de fi-
nanciamentos facilitados, mas ndo vinculados a subsidios, perfazendo uma distribuicdo de
onus e beneficios mais justa.

A lbgica de distribuicdo de moradias na ordem de oitocentos mil para familias com
renda até seis salarios minimos, igualando as duas camadas sociais, gera uma distor¢do no
impacto ao déficit habitacional, pois a maior porcentagem deste reside, justamente, entre as
familias de zero a trés salarios minimos. Isso implica em um impacto bem menor no segmento
mais vulneravel, mesmo que se produza a meta do Programa.

Na segunda parte do Programa, instituido pela lei 12.424/11, a distribuicdo de moradi-
as foi feita entre faixas determinadas por salario minimo, mas por meio de patamares fixos de
renda, até R$5.000,00 por familia. A camada mais baixa (R$ 1.600,00) foi fixada a producio
de um milh&o e duzentas mil moradias como resposta a distor¢do perpetrada no inicio do Pro-
grama®.

Entretanto, em 2011, o déficit habitacional total, segundo a Fundacdo Jodo Pinheiro,
era de 5.889.357 moradias, sendo que o déficit de habitacdo precaria era de 1.187.903. Apesar
de ndo haver a estimativa de renda relacionada a precariedade da moradia, pode-se discutir se
o valor de R$1.600,00 por familia, poderia significar a relagdo entre habitacdo/renda.

A Fundacdo Jodo Pinheiro divide a habitacdo precaria em improvisada e rastica. Ao
defini-las, acende a ideia de que poderiam representar uma renda familiar bruta entre zero e

um salario minimo:

Os domicilios rasticos sdo aqueles sem paredes de alvenaria ou madeira aparelhada.
Em decorréncia das suas condicBes de insalubridade, esse tipo de edificacdo propor-
ciona desconforto e traz risco de contaminagao por doencas. Ja os domicilios impro-

8 Desafios para a politica habitacional: 22 etapa do programa Minha Casa, Minha Vida. Observatério das
Metrépoles On-line. Instituo Nacional de Ciéncia e Tecnologia.Disponivel em:
http://observatoriodasmetropoles.net/index.php?option=com_content&view=article&id=1695%3Adesafios-para-
a-politica-habitacional-20-etapa-do-programa-minha-casa-minha-
vida&catid=43%3Anoticias&Itemid=114&lang=pt
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visados englobam todos os locais e imoveis sem fins residenciais e lugares que ser-
vem como moradia alternativa (iméveis comerciais, embaixo de pontes e viadutos,
carcacas de carros abandonados, barcos e cavernas, entre outros) (2012, p.09)

Sendo assim, a categorizagdo do PMCMV pode estar escamoteando o principal pro-
blema habitacional do pais quando alarga a sua abrangéncia de renda e aloca subsidios totais
na referéncia errada. A divisdo das camadas de renda deveria conter mais escalas (0/1, 1/2,
1/3) para que o Programa seja realmente transparente e consiga causar um verdadeiro impacto
como politica habitacional ao zerar o déficit de moradia das familias mais vulneraveis.

Além disso, a critica central a producédo habitacional consolidada no Brasil permanece,
principalmente quanto ao protagonismo privado que provoca enormes perdas sociais e urba-
nisticas, utilizando-se de mecanismos de padronizacdo da moradia, mercantilizacao da produ-
¢do e da terra e desvalorizacdo do uso do solo.

O programa formalizou a atividade, corrente no pais, de incentivar a provisao privada
de habitacdo. Como ja explicitado, as premissas da nova politica de habitacdo formuladas em
2004 e os programas anteriores ja vinham sendo desviados da sua finalidade social permitindo
a ingeréncia da habitacdo de mercado. Os limites ainda existentes ao protagonismo de merca-
do deveriam ter sido, a principio, superados através do PMCMV e o apoio decisivo dos fun-
dos publicos e semipublicos.

No entanto, essa superacdo ainda ndo se concretizou. A estrutura operacional do
PMCYV funciona em cinco modalidades:

a) Habitacdo para familias com rendimento mensal de até R$ 1.600,00;

b) Habitacdo para familias com renda até R$ 3.600,00;

c) Habitacédo para familias com renda até R$ 5.000,00;

d) Operacdes coletivas urbanas e rurais em parceria com associacGes e coopera-
tivas sem fins lucrativos

e) Crédito corporativo para infraestrutura

A faixa de renda até R$1.600,00 (mil e seiscentos reais) é executada via Fundo de Ar-
rendamento Residencial (FAR), sendo a produg¢ao “por oferta”. Isso significa que a construto-
ra define o terreno e o projeto, aprova-o junto aos 6rgdos competentes e vende integralmente
0 que produzir para a CEF, sem gastos de incorporacdo imobiliaria e comercializacdo. E, ain-
da, sem risco de inadimpléncia dos compradores ou vacancia das unidades (FIX; ARANTES,
2009).
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O beneficiario precisa se dirigir a prefeitura, estado ou movimento social para se ca-
dastrar. Posteriormente, a CEF analisa os projetos, contrata a operagcdo, acompanha a execu-
cdo da obra pela construtora, libera os recursos e, concluido o empreendimento, realiza a co-
mercializacdo. Nessa modalidade se encontram os subsidios que podem ser entre 60% e 90%
do valor do imdvel; a prestacdo paga pelo beneficiario se restringe a 10% dos seus rendimen-
tos por um prazo de 10 anos, sendo o valor minimo da prestacdo R$ 50,00/més. Os empreen-
dimentos devem seguir a padronizacao estabelecida pela Caixa, casa térrea com 35m2, ou
apartamento com 42m?,

Para as familias com renda de até trés mil e cem reais, a meta é contratar 600 mil habi-
tacGes; para aquelas com renda até R|45.000,00 (cinco mil reais) serdo 200 mil unidades. Para
essas faixas de renda sdo utilizados recursos da Unido e FGTS. As construtoras apresentam 0s
projetos as superintendéncias regionais da CEF, que realiza uma pré-andlise e autoriza o lan-
camento e comercializacdo do empreendimento. Concluida a analise e comprovada a comer-
cializacdo minima exigida, é assinado o contrato que financiara a produgdo das moradias. No
curso da obra, a CEF financia o mutuario e o montante é abatido da divida da empresa.

Na prética, as construtoras sdo priorizadas tanto na operacionalizacdo do empreendi-
mento quanto na destinagcdo dos recursos. Segundo Arantes e Fix (2009), 97% do subsidio
publico formado com recursos da Unido e do FGTS sdo disponibilizados as construtoras me-

diante oferta e producéo, e apenas 3% ¢é destinado as entidades sem fins lucrativos.

2.7 A relacéo entre mercado financeiro e setor imobiliario

A partir de 2005, a abertura de capital proporcionou um rapido crescimento financeiro
as empreendedoras imobiliérias residenciais, aumentando a sua estrutura de capital. As acGes
dessas empresas passam a ser compradas por investidores nacionais e estrangeiros que se inte-
ressam, principalmente, pela perspectiva de crescimento imobiliério e valorizacdo das aces.
Essa dindmica financeira desloca a questdo habitacional, protagonizada pelas construtoras e
incorporadoras, para os interesses do mercado. Com isso, 0 processo de financeirizagdo do

setor imobiliario, que vinha se desenhando nas décadas anteriores, se sedimenta.
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As empresas de capital aberto passam a atuar no que Schimbo (2010) denomina “habi-
tacdo social de mercado”, consagrando a tendéncia do mercado em ampliar as faixas de renda
atendidas por sua producao, incluindo as classes média/média baixa em seus projetos.

Para garantir a continuidade de producdo, houve uma corrida a aquisicdo de terrenos,
com a finalidade de se formar um “banco de terras”, dando sustentabilidade ao crescimento
imobiliéario. Assim, terrenos foram adquiridos em todo territério nacional, formando um esto-
que de terras em propriedade das empresas, formando areas de ociosidade, sem pertencer a
constituicdo de nenhum projeto. Destinavam-se, apenas, a um potencial controle fundiario
oriundo da especulacdo imobiliaria, garantindo a operacionalizagdo e possibilidade de extra-

c¢ao de lucro pela empresa mesmo em época de valorizagdo da terra.

2.7.1 O recurso publico e o financiamento da habitacdo de mercado

Sob a justificativa de estar contemplando e combatendo o grande déficit habitacional
do pais, as empresas da construcao civil interessadas no maior volume de recursos publicos ja
destinados a habitac@o de interesse social, tornaram conveniente confundir HIS com habitacao
de mercado. Transformou-se a questdo habitacional em nicho de mercado, a partir da utiliza-
cdo de um discurso ideoldgico, que ndo € condizente com a sua ldgica de producdo, mas com
o claro objetivo de obter recursos publicos (SCHIMBO, 2010).

O segmento econémico alcancado pela légica do mercado abrange, principalmente, a
faixa de renda acima de cinco salarios minimos, correspondente a menor parcela do déficit
habitacional. Essa dindmica de mercado prejudica a execucao de empreendimentos voltados a
faixa de renda mais baixa (SCHIMBO, 2010).

Essa pratica mercantil compromete a queda do déficit habitacional na sua parte mais
vulneravel e substitui o Estado no direcionamento da politica publica de habitacdo, uma vez
que detém os terrenos e escolhe onde construir. Esse privilégio de mercado, associado a pro-
ducédo por oferta, favorece a camada de renda que mais proporciona lucro as construtoras,
além de concretizar a padronizacdo da producdo de moradia em escala industrial, sem consi-
derar uma boa localizagdo urbana para os empreendimentos, e menos ainda a sua qualidade
arquitetonica.

A producgéo baseada em um modelo de construcdo padronizado significa que tanto o
produto quanto o processo produtivo sdo executados de forma mecanizada. Tem-se uma cons-

trucdo em seérie, tipicamente industrial, em que ndo existe um projeto para cada tipo de terreno
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ou cultura local, o que leva a distorgdes sociais e urbanisticas diante da imensa diversidade
fisica e cultural do nosso pais. Esse modelo de construcdo beneficia, principalmente, as pro-
prias empresas, pois executam seus projetos em ciclos mais rapidos de até 14 meses aumen-
tando a taxa de retorno dos seus empreendimentos (SCHIMBO, 2010).

Essa forma de manejar a habitacdo é repelida ndo somente por autores atuais, como
Ldcia Schimbo (2010) e Nabil Bonduki (2008), cabe lembrar que, em 1967, Lefebvre (2013)
ja afirmava que, para cobrir as falhas segregadoras da producdo do espago urbano, é necessa-
ria uma visdo diferencial e particular nesse processo. Por isso, criticava a construgéo de ente-
diantes condominios na periferia das cidades, porque a eles faltava o olhar especifico para
observar o tecido urbano e as suas possibilidades, condi¢do elementar para alcangar a insergéo
socioespacial da populacdo. Assim, defendia que a producéo de espaco deve seguir uma linha
especifica e estratégica oposta a nocdo industrial e de sistema.

Incluir todos os cidad@os no contexto da cidade passa pela perspectiva de eliminar de
vez a sua condicdo de objeto, tornando-o ator e executor da construcdo da propria cidade.
Significa repensar a producdo do espagco urbano com o objetivo de conhecé-lo e reparti-lo
segundo os principios da funcdo social da propriedade e da cidade. As solucdes urbanas nao
estdo localizadas somente nos planejamentos técnicos com seus calculos precisos. Na realida-
de, contam também com a participacdo da sociedade que promove solugdes proprias as ques-
tbes urbanas, como, por exemplo, na producdo de moradia nas favelas. Esse tema sera desen-

volvido no capitulo seguinte.
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3 PRODUGAO DO ESPACO URBANO E A GARANTIA DA MORADIA

O capitulo anterior deste estudo procurou desenvolver a reflexdo e o didlogo sobre a
moradia social, a partir do contexto produzido pelo mercado imobiliério, e também as conse-
quéncias socioespaciais geradas por essa logica de mercado. Além disso, sinalizou, como
fonte alternativa importante para a producdo de moradia, o0 papel dos programas habitacionais
desvinculados da légica imobiliaria. Neste capitulo, pretende-se desenvolver uma reflex@o
critica sob uma perspectiva diversa da anterior, passando-se a anélise do espaco produzido nas
favelas e a relagéo da valorizagdo do uso da terra com seu ambiente marcado pela ilegalidade.
E, ainda, 0 manejo da titulacdo da moradia no processo de regularizacdo fundiaria, a fim de
alcancar a garantia da posse.

Em seguida, busca-se identificar e avaliar alguns instrumentos urbanisticos aptos a
contribuir com uma Administragdo Pablica focada no enfrentamento da questéo habitacional.
Pretende-se demonstrar que esse arcabouco juridico-politico, quando direcionado a uma ges-
tdo social, permite a execucdo de uma politica de habitagdo mais inclusiva em relacdo a ca-

mada mais pobre da populacéo.

3.1 A producéo do espaco nas favelas

Afirmar a necessidade de insercdo social dos moradores das favelas, a fim de garantir
uma real integracdo da cidade, ndo significa defender o fim da cultura e riqueza desses espa-
¢os urbanos. Muito pelo contrario, o objetivo é promover a igualdade ao incluir a diferenca
cultural e econémica, existente na favela, dentro do contexto da cidade. Essa duplice inclusdo
tem a funcdo de eliminar a diferencga da desigualdade. Esté refletida, por exemplo, no precon-
ceito contra o favelado, que ndo se vé legitimamente incluido na sociedade (diferenca cultu-
ral), e também na precariedade estrutural dessas areas, que sdo desprovidas de adequacéo ur-
banistica, infraestrutura e equipamentos publicos (diferenca econémica) (CUNHA, 2012).

As favelas atuam na producdo do espaco urbano e sdo partes integrantes das cidades.
Nesse sentido, ndo existe uma identidade independente entre favela e “asfalto”. Ha um reco-
nhecimento arquitetdnico, cultural e social que deve ser valorizado e garantido. Revelam es-
pacos urbanos produzidos pela propria populagdo com o signo da luta e da criatividade, além

de representar uma resposta autbnoma para a questdo de moradia.
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Portanto, é necessario eliminar as fronteiras simbolicas e fisicas entre as favelas e o0s
outros bairros da cidade por meio de politicas publicas de inser¢do cidadd e melhorias estrutu-
rais. Essas acOes de reconhecimento, tanto no sentido de desconstruir a diferenca entre os ci-
dadaos quanto garantir a redistribuicdo material nesses espacos, sdéo complementares entre si,
e também profundas para a realizacdo da justica social.

Essas areas possuem riqueza e pluralidade cultural sedimentadas no tecido urbano. Séo
formadas por comunidades que construiram uma ambientagdo historica e comunitaria na qual
0s moradores estabeleceram lagos de relacionamento social e pessoal.

Muitos conformaram sua vida a partir do local de moradia, trabalhando préximo a re-
sidéncia, utilizando-se dos servigos publicos mais proximos e construindo uma rede de vida.
Essas comunidades devem ser reconhecidas como espacos coletivos de moradia vinculados ao
territorio, e ndo como areas residenciais constituidas por individuos desvinculados do espaco
construido. As caracteristicas coletivas de comunidade estdo refletidas na producdo do espaco
e nas relacbes de vida construidas. Existe uma construcéo a ser preservada, que demanda re-
conhecimento nas suas duas dimensdes (cultural e econébmica). Por isso, mecanismos de ga-
rantia da posse devem ser manejados nessas areas, com o objetivo de frear a forca de expulsao
que o mercado exerce sobre esses moradores, para que a permanéncia das comunidades néo
seja colocada em risco.

A necessidade de preservacdo desses espacos torna-se mais evidente quando estdo lo-
calizados em éareas valorizadas pelo mercado imobiliario. Em situa¢fes como essa, a seguran-
ca a posse se mostra mais eficaz do que a titulacdo da propriedade no deslinde do processo de
regularizacdo fundiéria.

Além do mercado e da forca do capital, existe a atuacdo do préprio Estado que, através
de mecanismos de regulamentacdo, pode implicar diretamente na manutencdo ou no esface-
lamento dessas comunidades. Esse risco é iminente quando os érgdos estatais e as concessio-
narias de servico publico impdem a essas comunidades as mesmas regras e padrdes vigentes
em outros locais da cidade, abrangendo padrdes de construcdo de moradia, licenciamento,
cobrancas de taxas e impostos, e tarifas sem a necessaria consideracdo das peculiaridades de
tais comunidades (CUNHA, 2012).

Esse tipo de acdo politica provoca uma remogéo invisivel, mais conhecida como re-
mocao branca, em grandes proporcdes, ao expulsar os moradores pobres das areas especial-
mente nobres em razdo do surgimento de uma insustentavel e abrupta realidade mercantil.
Esta estratégia de segregacao social resulta no dominio do espaco por pessoas com maior po-

der aquisitivo, impondo uma perversa mobilidade residencial aos moradores e reforcando a
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marca da desigualdade na cidade. Atitudes como essa, certamente, deixardo feridas mal cica-
trizadas que provocardo problemas sociais imediatos e mediatos, assoberbando futuros gover-
nos e geracOes na solucdo das questdes urbanas (CUNHA, 2013).

Uma das medidas preventivas para manter as comunidades nos seus espagos é a cons-
trucdo de um processo conjunto reunindo a comunidade, governo estadual/municipal, conces-
siondrias, empresas privadas e colaboradores, para a construcdo de diagnostico profundo so-
bre as populacdes das favelas. E preciso identificar a possibilidade ou ndo de cumprimento
das regras formais pelos moradores, e, a partir dai, articular aces de protecdo, tais como: a
implementacdo de tarifa social para o abastecimento de &gua e luz, adaptacdo da cobranca do
IPTU ao perfil de renda da populacdo, compatibilizagdo das normas de uso e ocupagédo do
solo com 0 modo de vida dos moradores, e também facilitacdo da concessdo do “habite-se”. E
ainda, a criacdo de subsidios para quem necessitar, regularmente, de apoio publico para man-

ter-se na comunidade.

3.11 O desafio da titulacdo na reqularizacdo fundiria

Questdo das mais tormentosas com relagdo a manutencdo das comunidades nas areas
ricas da cidade é a titulacdo da terra por meio da propriedade. A regularizacdo fundiaria é um
importante instrumento juridico de acesso a moradia, mas quando culmina em distribuicdo de
titulos de propriedade pode mercantilizar o que antes era considerado um valor de uso. Alguns
paises adotaram a teoria de Hernando de Soto, economista peruano, que calculou o patriménio
informal das comunidades (capital morto) em muitos bilhdes de dolares, e ainda afirmou que
a titulacdo daquele patriménio por meio da propriedade movimentaria a economia e transfor-
maria o capital ao permitir aos beneficiarios o exercicio de alguns direitos, tais como a aquisi-
¢ao de financiamento e constituigdo de hipoteca (SOTO, 2001).

Entretanto, um dos maiores freios a especulacdo imobiliaria nas areas em questao é,
justamente, a precariedade do titulo a que estdo submetidos os seus moradores, a posse, ja que
esta retira tais areas do mercado formal especulativo. Logo, uma politica de distribuigdo de
titulos de propriedade desacompanhada de outras a¢cdes politicas e juridicas mostra-se vulne-
ravel a seguranca da posse para fins de moradia e manutencao das comunidades. Nesse diapa-
s8o, 0s contratos de compra e venda podem ser amplamente abertos ao mercado especulativo,

e, em pouco tempo, a classe mais abastada e os empresarios incorporadores poderdo dominar
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essas areas, tornando-as mecanismo do valor de troca em detrimento do valor de uso antes
exercido.

A regularizacdo fundiaria ndo € uma forma qualquer de intervencédo do Estado em de-
terminado territério. Traz no seu bojo a possibilidade de contribuir com a diminuicdo de
enormes e significativos problemas urbanos que podem ser enfrentados a partir da sua imple-
mentacgdo. Trata-se de um fendmeno instrumental de vérias dimensdes intimamente ligado a
possibilidade de eliminacdo de muitas injusticas sociais. Para que se realize efetiva e satisfato-
riamente, deve abranger um trabalho juridico, urbanistico, fisico e social. A auséncia de qual-
quer dessas dimensdes ocasiona a diminuicdo do seu objetivo integral e leva a inevitaveis
perdas sociais.

No entendimento de Betania Alfonsin (2007, p. 78):

Regularizacdo fundiéria é um processo conduzido em parceria pelo Poder publico e
populacdo beneficiaria, envolvendo as dimensdes juridica, urbanistica e social de
uma intervencdo que, prioritariamente, objetiva legalizar a permanéncia de morado-
res de areas urbanas ocupadas irregularmente para fins de moradia e, acessoriamen-
te, promove melhorias no ambiente urbano e na qualidade de vida do assentamento,
bem como incentiva o pleno exercicio da cidadania pela comunidade sujeito do pro-
jeto.

Portanto, o processo de regularizacdo fundiaria deve ser fundamentado e operacionali-
zado dentro de um mecanismo multidisciplinar, a fim de integrar de forma conjunta e organi-
zada a preparacdo do territorio nos seus varios aspectos. Observa-se ainda que a presenca do
poder publico é necessaria ndo apenas durante o procedimento, mas também posteriormente,
para acompanhar e respaldar as novas adaptacfes. O procedimento de regularizacdo envolve
uma série de medidas: obras de urbanizacao ou reurbanizacdo do assentamento, adequacao da
legislacdo urbanistica a area beneficiada, apoio e motivacdo dos moradores para a auto-
organizacdo por meio da criacdo de associagOes e cooperativas para a melhoria da qualidade
de vida da comunidade, adequacéo fiscal, implementacéo de tarifa social e, finalmente, a re-
gularizacdo juridica dos lotes (titulacéo e registro).

Nesse Ultimo ponto reside a critica a teoria de Soto. A regularizacéo fundiaria, como ja
dito, € um processo importante para a producdo do espaco urbano porque pode promover to-
dos os beneficios anteriormente citados. Entretanto, o nodulo da analise do autor esté no fato
de afirmar que a distribuicéo de titulos de propriedade na regularizacdo da terra soluciona os

entraves econdmicos e sociais das areas, uma vez que proporcionaria o crédito formal garan-
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tido pelo titulo de propriedade, fomentando a possibilidade de reformas e melhorias nos imo-
veis regularizados, além de inserirem os moradores no mercado imobiliario formal. Logo,
para estimular o acesso e a seguranca a moradia digna ha que se recorrer a outro instrumento
juridico, como, por exemplo, a concesséao de do direito de uso.

Acontece que, como ja colocado, a precarizacao do titulo € um mecanismo de protecéao
e manutencdo das comunidades porque afasta a manipulacdo do mercado imobiliario. A dis-
tribuicdo de titulos de propriedade esvaziaria essa protecdo, deixando os moradores descober-
tos pela formalidade e reféns da logica do mercado. Logo, para estimular o acesso a moradia
digna e garantir mais a sua seguranca deve-se recorrer a um instrumento juridico mais eficaz,
como por exemplo, a concesséo do direito de uso.

Programas isolados reforcam o ciclo vicioso da exclusdo diante da auséncia de outras
acOes publicas que garantam aos beneficiados um suporte capaz de manter a posse onerada
pelo sistema formal. Tal desequilibrio compele a alienagéo dos imoveis ao mercado e a trans-
feréncia das residéncias para as areas periféricas da cidade.

Além do perigo da “remogao branca”, de Soto ndo traz uma demonstragdo coerente de
que o titulo de propriedade garantiria a facilitacdo de crédito, que segundo o autor serviria,
principalmente, para promover melhorias nos imoveis. Afinal, o que pode garantir que milha-
res de casas e barracos, cujos proprietarios beneficiaram-se com titulos de propriedade, servi-
rdo de garantia a financiamentos bancarios? Tais empréstimos, na hipotese de inadimpléncia,
podem até facilitar a remocdo de moradores e a aquisicdo de grandes areas para especulacéo.

Edésio Fernandes (2003) citando estudo elaborado por Calderén (2001), identificou
que, apds a execucdao massiva de programas de regularizacdo fundiaria realizados no Peru, a
partir das ideias defendidas por de Soto, um nimero inexpressivo de beneficiados efetivamen-
te obteve acesso a crédito oficial e sistemético.

Na realidade, a simples distribuicdo de titulos de dominio ndo pode representar a fina-
lidade da regularizacdo fundiaria, porque o seu aspecto principal estd vinculado a todas as
acoes multidisciplinares acima colocadas. Estas significariam um avanco social e urbanistico
nas comunidades, a fim de integra-las ao contexto socioespacial da cidade. A integracao ideal
seria facilitada por uma politica de reconhecimento munida de a¢des conjuntas, direcionadas
as demandas econdmicas e culturais das comunidades envolvidas na regularizagéo.

A distribuicéo de titulos pouco garante a seguranca da posse em determinadas areas, e
ainda repassa aos moradores 0 6nus de manté-la sem nenhum estimulo estratégico do poder
publico. Afinal, compete aos beneficiados conseguir firmar contrato de hipoteca ou financia-

mento sem conveénio ou programa que o facilite, e ainda promover as obras pertinentes no seu
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imével mesmo que no entorno falte a estrutura urbana basica, além de ser adimplente diante
da nova realidade sem assisténcia. Observa-se que o processo de regularizacdo fundiéria, para
ser eficaz, precisa intermediar diversos incentivos e a¢oes publicas.

A reflexdo critica exposta acima pondera as consequéncias e responsabilidades das
acoes do Estado diante de um futuro mediato, de forma que, posteriormente, tais medidas ndo
provoquem o desvirtuamento das intengdes originais.

Diante dos questionamentos apresentados, torna-se pertinente considerar outras formas
de titulacdo para o processo de regularizacdo fundiaria diante da possibilidade de se mostra-

rem mais em consonancia com a garantia do direito a moradia social.

3.2 Titulos eficazes a manutencao do direito a moradia

A utilizacdo do instrumento de concessdo do direito de uso da terra, como alternativa a
transferéncia de titulos individuais de propriedade plena, mostra-se mais eficiente a promocéo
da seguranca da posse e moradia social (FERNANDES, 2003). Tal direito surgiu no nosso
ordenamento como opcao juridica a legalizagdo da posse em terras publicas, ja que estas ndo
podem sofrer usucapido. Dessa forma, funcionaria como um equivalente a possibilidade de
legalizar a posse em terras privadas por meio da usucapido, uma vez que a terra publica tam-
bém poderia ter a posse legalizada por intermédio da concessdo de uso (SAULE JUNIOR,
2007).

A partir do marco constitucional da funcéo social da propriedade, uma nova mentali-
dade surgiu no que concerne a aplicacdo e conceito desse direito. A propriedade perdeu sua
condicdo de direito quase absoluto e passou a incluir na sua conceituacdo o elemento da fun-
c¢do social. Isso significa que o seu exercicio ndo possui mais um carater individual, mas cole-
tivo, devendo, portanto, ser exercido em direcdo ao bem-estar social, sem resvalar em ociosi-
dades e especulacGes contrérias a funcéo social.

Dessa forma, normas constitucionais emergiram da luta do movimento da reforma ur-
bana e o capitulo da Politica Urbana foi introduzido no texto constitucional. Na construcdo da
nova mentalidade desenhada para o direito de propriedade, o artigo 183, § 1°, menciona que o
titulo de dominio e a concesséo de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil (BRASIL, 1988).
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Como o artigo 183, caput, estipula os requisitos da usucapido urbana para a aquisicéo
da propriedade particular, a concessdo de uso ficou como suporte juridico para a aquisi¢ao da
seguranca da posse na terra pablica, ja que a mesma € insuscetivel de usucapido. Possui duas
modalidades: Concessdo de Uso Especial para fins de Moradia (CUEM) e a Concessédo de
Uso de Direito Real (CDRU) (BRASIL, 1988).

Respaldado na normatizacéo constitucional e no pressuposto ético/juridico de que terra
publica também deve atender a uma funcao social, o Estatuto da Cidade determinou a Con-
cessdo de Uso Especial para fins de moradia (CUEM) como instrumento garantidor da segu-
ranca da posse privada no imdvel publico. Estabeleceu-se um contraponto a possibilidade de
aquisicdo da usucapido em terras particulares e ofereceu-se um caminho juridico a aquisicdo
da moradia em terras publicas.

Os dois instrumentos urbanisticos foram regulados pelo Estatuto da Cidade, sendo que
os artigos referentes a CUEM foram vetados pelo presidente Fernando Henrique Cardoso sob

0s seguintes argumentos:

1. a expressdo “edificacdo urbana”, que visaria a permitir a regularizagdo de cortigcos
em imoveis publicos, poderia se prestar a gerar demandas do direito por parte de ocupantes de
habitagdes individuais (referindo-se aos “imoveis funcionais”) de até 250m2;

2. 0 projeto de lei ndo ressalvaria do direito a concessdo de uso especial os imoveis
publicos afetados ao uso comum do povo, como pragas e ruas, assim como areas urbanas de
interesse da defesa nacional, da preservacdo ambiental ou destinadas a obras publicas; nesses
casos dever-se-ia possibilitar a satisfacdo do direito a moradia em outro local,

3. 0 texto aprovado no Congresso ndo estabelecia uma data-limite para a aquisicdo do
direito a concessao de uso especial;

4. ndo havia definicdo expressa de um prazo para que a Administracdo Publica proces-
sasse 0s pedido de concesséo de direito de uso, 0 que poderia vir a congestionar o poder judi-
ciario (BRASIL, 2001).

Ao expor as razfes do seu veto, o presidente afirmou que, em consideragdo a impor-
tancia e validade do instituto da CUEM, o Poder Executivo submeteria, sem demora, ao Con-
gresso Nacional um texto normativo para preencher a lacuna.

Em razdo disto, foi editada a Medida Provisoria 2.220, de 04 de setembro de 2001, es-

tabelecendo:
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Art. 1° - Aquele que, até 30 de junho de 2001, possuiu como seu, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposicdo, até duzentos e cinquenta metros quadrados de
imovel pablico situado em &rea urbana, utilizando-o para sua moradia ou de sua fa-
milia, tem o direito a concesséo de uso especial para fins de moradia em relacdo ao
bem objeto da posse, desde que ndo seja proprietario ou concessionario, a qualquer
titulo, de outro imével urbano ou rural.

Dessa forma, para alguns autores, A MP conferiu um direito subjetivo aos ocupantes
de imdvel pablico que preenchessem os requisitos da lei, alterando significativamente o pano-
rama juridico anterior que apenas atribuia ao poder publico a faculdade conceder o uso da
terra pablica. Para Nelson Saule Jr. (2004), a concessdo de uso deixa de ser uma faculdade do
Poder Publico para efeito de promover a regularizacao fundiéria de areas ocupadas pela popu-
lacéo de baixa renda.

Essa forma de atribuir natureza de direito subjetivo a CUEM em contraposi¢édo a anti-
ga faculdade que o poder publico possuia em conceder ou ndo o uso do solo, reflete a funcao
social e o seu paralelismo com a Usucapido. Este Gltimo instituto imp&e ao particular a perda
da propriedade por decisdo social, quando o possuidor implementa os requisitos legais. Ao
particular ndo é dada a faculdade de concordar ou ndo. Da mesma forma, através da CUEM, a
terra pablica € concedida, constituindo um direito subjetivo do possuidor, e ndo uma faculda-
de do Estado.

Observa-se que essa mesma linha de raciocinio encontra relacdo com a lei 11.977/09
que regula o processamento da Regularizacdo Fundiaria por Interesse Social, quando determi-

na:

Art. 58. A partir da averbacdo do auto de demarcacdo urbanistica, o poder publico
devera elaborar o projeto previsto no art. 51 e submeter o parcelamento dele decor-
rente a registro.

§ 1° Apo6s o registro do parcelamento de que trata o caput, o poder publico concede-
ra titulo de legitimacdo de posse aos ocupantes cadastrados. (grifo acrescentado)

Art. 60. Sem prejuizo dos direitos decorrentes da posse exercida anteriormente, o
detentor do titulo de legitimacdo de posse, apds 5 (cinco) anos de seu registro, pode-
ra requerer ao oficial de registro de imoveis a conversao desse titulo em registro
de propriedade, tendo em vista sua aquisicdo por usucapido, nos termos do art. 183
da Constituicdo Federal. (grifo acrescentado)
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A redacdo dos artigos indica que, apés o registro da demarcacdo urbanistica, o poder
publico deveré conceder a legitimacdo de posse, que, posteriormente, sera convertida em titu-
lo de propriedade a pedido do beneficiario. Esses dispositivos atuam no mesmo sentido da
CUEM, valorizando a funcgéo social da propriedade e o direito a moradia, e ainda represen-
tando instrumentos de valorizacdo da posse privada em terra publica. Essa ultima hipdtese,
além de estar definida na Medida Provisoria 2.220, configura-se também no art. 56, 8 5°, 1ll,

da Lei 11.977/09 que dispde sobre a regularizagdo fundiaria:

Art. 56, 8 52 O auto de demarcacao urbanistica poderd abranger parte ou a totalidade
de um ou mais imdveis inseridos em uma ou mais das seguintes situa¢fes: (Incluido
pela Lei n° 12.424, de 2011)

]

111 - dominio publico. (Incluido pela Lei n® 12.424, de 2011)

Portanto, os dois institutos exercem um contraponto juridico com relacdo a usucapido
em terras particulares. Nessa linha interpretativa, os dois instrumentos indicam uma certa
submissdo do poder pablico ao direito de uso na esteira da funcéo social, assim como o pro-
prietario privado diante da usucapido.

No caput do artigo 58, da lei 11.977/09, ndo parece que o Estado possui uma mera fa-
culdade em conceder ou ndo a legitimacdo de posse deflagrada pela demarcagdo urbanistica:
afinal, mesmo que ndo configurando um direito subjetivo, o dispositivo é explicito ao deter-
minar que o poder publico devera “elaborar o projeto previsto no art. 51 e submeter o parce-
lamento dele decorrente a registro” dando prosseguimento a regulariza¢do iniciada sem possi-
bilidade de retrocesso facultativo. Depreende-se ainda, pelo artigo 60 da mesma lei, que ap6s
cinco anos de legitimacao de posse esse titulo sera convertido em propriedade “tendo em vista
sua aquisi¢@o por usucapido”. Logo, a propria lei de regularizagdo fundiaria denomina de usu-
capido a propriedade resultante da legitimacao de posse, 0 que leva ao fortalecimento do valor
do uso na terra publica.

Ainda com relacdo a CUEM, pode-se afirmar que, a partir da Medida Provisoria que a
instituiu, o particular tem o direito de continuar a exercer sua posse qualificada pela moradia
mediante a comprovacao dos requisitos legais. Portanto, 0 seu manejo permite que a terra
permaneca sob o dominio publico e a seguranca da posse seja garantida por contrato adminis-

trativo firmado entre o particular e o poder concedente. Garante-se ainda o direito de moradia
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por meio de sentenca judicial se, decorridos 12 meses (art. 6°, 81°, MP 2.220/01) da data do
pedido de CUEM, n&o houver um parecer conclusivo sobre a solicitacdo formulada. A acédo
judicial sera proposta com fundamento no direito subjetivo conferido ao beneficiario e o cor-
respondente dever juridico do Estado relacionado a esse direito, sinalizando-se que ndo se
trata de entendimento pacifico no meio juridico.

Em que pese a existéncia de controversia dentro do Poder Judiciario acerca da CUEM
ser um direito subjetivo, Betania Alfonsin (2002) afirma que, diante da auséncia de resposta
do Poder Publico para deflagrar processo de regularizacao fundiaria, competira ao Poder Judi-
ciario, devidamente provocado, a declaracdo de que incide o direito subjetivo do ocupante a
concessao de uso especial para fins de moradia.

A CUEM admite a forma individualizada ou coletiva. Os processos de regularizacdo
fundiaria podem, ao final, determinar a sua instituicdo. Nesses casos, sera constituido um
condominio que, a principio, se dividira em fracGes ideais que ndo precisardo corresponder a
metragem real de cada imovel, funcionando apenas como um facilitador pratico ao registro.
Entretanto, a Lei ndo restringe o condominio a esse tipo de fracionamento, uma vez que 0s
moradores e cousuarios poderdo firmar um acordo, por escrito, e estabelecer dimensdes dife-
renciadas para as fragdes ideais correspondentes ao tamanho real dos lotes, esse documento
acompanharé o registro da concessdo coletiva.

A CUEM pode ser requerida como instrumento de politica habitacional ndo somente
em areas de ocupacdo irregular. O seu manejo também € cabivel nos casos em que a moradia
se deu por meio de inscri¢do nos Grgaos habitacionais competentes.

As diretrizes e objetivos do Estatuto da Cidade apontam para: “a regularizagdo fundia-
ria e urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento
de normas especiais de urbanizagdo, uso e ocupacdo do solo e edificacdo, consideradas a situ-
acdo socioecondmica da populacdo e as normas ambientais” (art. 2°).

Essa dinamica de regularizagdo visa ao bem estar da comunidade em todos 0s seus as-
pectos, o que inclui a necessidade de identificar as moradias localizadas nas areas de risco.
Esse mapeamento territorial teria o objetivo de transferir as residéncias para um local mais
adequado.

A MP 2220/01 (art. 4°) garante que as moradias em situacéo de risco sejam transferi-
das para uma area segura, desde que cumpridos os requisitos para CUEM. Essa determinacéo
ndo consubstancia mera faculdade concedida ao poder publico, ao contréario, trata-se de norma
dispositiva. Portanto, obriga o poder publico a garantir moradia segura no contexto descrito.

Diferentemente das moradias localizadas em area de preservacdo ambiental, onde, ao Estado,
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é facultado, de acordo com o art. 5° da MP, alocar ou ndo as moradias. Esse dispositivo veio
como resposta ao veto presidencial que colocou como motivo a vedacdo a auséncia de regu-
lamentacdo para as areas de preservacdo ambiental, e ainda, as de uso comum do povo, as
destinadas a projeto de urbanizacdo, as de interesse da defesa nacional, as de protecdo dos
ecossistemas naturais, as reservadas a construcao de represas e obras congéneres e as situadas
em via de comunicacéo.

Outro instrumento que pode ser utilizado na politica habitacional € a Concesséo de Di-
reito Real de Uso (CDRU). Ndo representa um direito subjetivo do particular, mas garante a
seguranca da posse por revestir-se como um titulo ndo precario, e também conferir direito a
indenizacdo na eventualidade de sua extingdo.

Esse instrumento possui natureza de ato negocial e pode ser transferido por meio de
contrato. Admite a forma condominial ou individual e resguarda os direitos sucessorios. Em
que pese admitir contratacdo por tempo indeterminado, de forma geral, em terras publicas, o
Estado concede o seu uso por longos prazos (noventa/noventa e nove anos) podendo ser reno-
vado. E obrigatoriamente aceito como garantia para aquisicio de financiamento habitacional,
de acordo com o artigo 48, inciso Il do Estatuto da Cidade, o que facilita o acesso ao crédito
formal.

Com relacdo a instituicdo de concessdo de uso nos processos de regularizacao fundia-
ria, ndo podemos deixar de fazer uma reflexdo quanto ao aspecto da liberdade pessoal do be-
neficiado, Isto é, o entendimento de que haveria uma suposta submissdo dessas pessoas em
relacdo a seguranca da posse através dos instrumentos de concessao de uso. Para essa corrente
de pensamento, o concessionario perde o direito de usufruir da valorizacdo especulativa do
mercado, uma vez que a area torna-se blindada por tais instrumentos, isto significa que ao
mesmo tempo em que 0s instrumentos de concessdo de uso impedem o risco de engolimento
pelo mercado imobiliario ao integrarem uma politica de moradia que repele a I6gica de mer-
cado, igualmente restringem o direito ao livre comércio imobiliario por parte dos concessiona-
rios. Nesse contexto, perde-se o direito a propriedade da moradia, mas ganha-se na seguranga
da posse.

A intencdo das restrigdes juridicas, perpetradas pelos instrumentos em questdo, serve
justamente para manter o padrdo comunitario da area e atender ao direito de moradia da popu-
lacdo de baixa renda. Dessa forma, o valor dos imdveis ndo aumentaria de forma especulativa,
de acordo com a ldgica do mercado.

A reserva de areas publicas com a concessdo de uso para moradia integra a execucao

de uma politica publica de habitacao social. Portanto, 0 mercado imobiliario ndo poderia atuar
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livremente na formacdo dos precos dos imoveis. Na realidade, aos moradores é permitido
transferir seus titulos de concesséo entre os interessados que reunem o mesmo perfil econdmi-
co, sem o0 Onus da especulacdo, mas com o bonus da justica social.

Em que pese o pensamento a favor do valor de troca, diante dos dois interesses em
conflito, moradia e livre mercado, observa-se que o primeiro é prioridade essencial a um pla-
nejamento municipal responsavel e, principalmente, comprometido com a diminuic¢éo da de-
sigualdade social. Portanto, inscreve-se como um de valor de uso da terra e expressa o fio

condutor dessa dissertacdo que privilegia o direito a moradia nas cidades.

3.3 Instrumentos urbanisticos para a gestdo social da terra urbana

As inovacgdes do Estatuto da Cidade (EC) aprofundaram e ampliaram as nogdes de
funcdo social normatizadas pela constituicdo, e apresentaram o detalhamento do direito de
propriedade correlacionado aos direitos da cidade, destacando, em uma s diretriz de funcéo
social, as dimensGes do planejamento urbano. Esse direcionamento permite que os aspectos
econdmicos, urbanisticos, tributarios, administrativos e politicos estejam norteados a finalida-

de comum de justica social.

Além da leitura das diretrizes e principios constitucionais da politica urbana, o Estatu-
to regulamentou instrumentos para intervir no mercado de terras, correlacionando-os a pers-
pectiva da justa distribuicdo dos dnus e beneficios decorrentes do processo de urbanizacao.
Essa linha legislativa inclui a possibilidade de a coletividade recuperar para si a valorizacdo
da terra resultante de acdes publicas ou privadas, como, por exemplo, obras publicas, altera-
¢cBes da norma urbanistica (mudanca de uso do solo) ou mudangas na classifica¢do do solo.
Em muitos casos, a valorizagao da terra continua a ser absorvida de forma privada (SANTO-
RO; CYMBALISTA, 2005).

Apos a promulgacdo do Estatuto da Cidade, é dever do Estado promover a justa distri-
buicdo de 6nus e beneficios da urbanizacdo, recuperando, para toda a sociedade, a absorcéo
privada da valorizacdo da terra. Essa recuperacgéo social esta pautada na efetivacao sistematica
do Estatuto através da aplicacdo de seus principios e diretrizes gerais.
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3.3.1 A justadistribuicdo de 6nus e beneficios da urbanizacdo

As diretrizes gerais da politica urbana (art. 2°, EC) estdo constituidas como verdadei-
ras normas gerais do Direito Urbanistico no Brasil, portanto, com carater obrigatorio tanto
para agentes publicos como privados (PIZA; SANTORO; CYMBALISTA, 2004). Tém seu
fundamento no artigo 182 do texto constitucional, que determina:

Art. 182 — A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Pdblico mu-
nicipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem estar de seus habi-
tantes. [grifo nosso].

Artigo 2° - A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes
gerais.

VI — ordenacéo e controle do uso do solo, de forma a evitar:
a) a utilizacdo inadequada dos imdveis urbanos;

e) a retencdo especulativa de imdvel urbano, que resulte na sua subutilizagcdo ou ndo
utilizacdo;

[-]

IX — justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbaniza-
¢ao;

X — adequagdo dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira e dos
gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os
investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes
segmentos sociais;

X1 — recuperacédo dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a valo-
rizagdo de imdveis urbanos.

Essas normas gerais estdo voltadas especificamente para a recuperacao social da valo-
rizacdo do solo, entendida como elemento importante para a realizacdo da justica social na
cidade. Partem do pressuposto de que os incrementos de valor agregados a uma propriedade
urbana, que séo derivados de ac¢bes do poder publico, devem retornar a comunidade como um
todo, e ndo serem apropriados pelos proprietarios individualmente. As acfes publicas que
geram valorizagGes fundiérias — incluindo o investimento em infraestrutura e servicos, ou
acOes decorrentes de decisdes regulatorias sobre 0 uso do solo urbano — devem se reverter em
beneficio de todos os habitantes da cidade (PIZA; SANTORO; CYMBALISTA, 2004).
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A ideia de que 0 aspecto econdmico deve estar inserido no processo urbano e norteado
pela justa distribuicdo de seus 6nus e beneficios j& constava no ordenamento brasileiro, repre-
sentada nos institutos da Contribuicdo de Melhoria (CF, art. 145, I11) e Desapropriacdo por
Zona (Decreto-lei no 3.365, de 21de junho de 1941). No entanto, ndo detinham a forca insti-
tucional e juridica que hoje esté representada na interpretacdo sistematica do Estatuto da Ci-
dade, que vincula suas diretrizes gerais a instrumentos urbanisticos mais capazes de promover
a recuperacdo da mais-valia urbana e a justa distribuicdo de 6nus e beneficios do processo
urbano.

Para os fins deste trabalho, deixaremos de abordar alguns instrumentos urbanisticos
que promovem a gestdo social da valorizacdo fundiéria, como: a operacdo urbana consorcia-
da, a outorga onerosa do direito de construir e a outorga onerosa de alteracdo de uso, para
explorar a discussao referente ao Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) e sua versdo

parafiscal — IPTU progressivo no tempo.

3.3.2 IPTU como instrumento de justica social

O Estatuto da Cidade (art. 2°, X) determina a necessaria consonancia entre as politicas
econbmica, tributaria e financeira aos objetivos da politica urbana e da justica social. Relacio-
na-se também com a imprescindivel aproximacao entre Direito Urbanistico e Direito Tributa-
r1o, listando instrumentos tributarios e financeiros no Capitulo 11, “Dos instrumentos da Poli-

tica Urbana”, a luz de seu art. 4°, inciso IV.

Art. 2°

[-]

X — adequagdo dos instrumentos de politica econémica, tributaria e financeira e dos
gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os
investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes
segmentos sociais;

Art. 4°. Para os fins dessa Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:
[.-]

IV — institutos tributarios e financeiros:

a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana — IPTU;

b) contribuicdo de melhoria;

c) incentivos e beneficios fiscais e financeiros
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O IPTU, dentro dessa sistematica, é traduzido como um importante instrumento tribu-
tario para o cumprimento da funcdo social da propriedade e recuperagdo da mais-valia urbana.
Em linhas gerais, pode ser utilizado para fins arrecadatdrios (fiscal) ou urbanisticos (extrafis-
cal).

Na primeira modalidade, responde a uma progressividade de acordo com a varia¢ao do
valor do imoével, respeitando a capacidade econémica do contribuinte (CF, art. 156, 8§ 1°, inci-
so I). Na segunda, a progressividade € extrafiscal e esta vinculada a finalidades urbanisticas,
sendo regulamentada de duas formas diferentes:

De acordo com o art. 156, 81° Il inserido pela Emenda Constitucional 29/00, a pro-
gressividade € fixada de acordo com a localizagdo e o uso do imoével. Assim os imoveis loca-
lizados em éareas definidas pelo Plano Diretor como ndo adensaveis, e aqueles que sofreram
alguma espécie de valorizacdo pela alteracdo da classificacdo do solo, respectivamente, po-
dem ter sua ocupacao desestimulada pela progressividade do imposto, ou ainda, ter sua ali-
quota majorada de acordo com o uso dado ao imovel.

Essas duas variacOes da progressividade nao foram regulamentadas pelo Estatuto da
Cidade, mas devem obedecer as diretrizes da politica, ja que o IPTU é um instrumento da
politica urbana disposto no art. 4°, IV, “a”do Estatuto (PIZA; SANTORO; CYMBALISTA,
2004).

A segunda forma de progressividade extrafiscal com finalidades urbanisticas esta insti-
tuida no art. 182, 84°, II, e permite a fixagdo do IPTU progressivo no tempo. O objetivo dessa
progressividade € contribuir para evitar a especulacdo imobiliéria, permitindo que a valoriza-
cao do imovel, derivada do desenvolvimento da regido, seja em parte recuperada pelo munici-
pio, e ainda, na hipdtese de desapropriacdo, ndo comprometa sua liquidez imediata.

O IPTU progressivo no tempo é regulado pelos artigos 5°, 6° e 7° do Estatuto, que es-
tabelece as suas fases. Inicialmente, o plano diretor inclui determinada area como qualificada
para parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsérios. Posteriormente, € criada uma Lei
municipal especifica, regulamentando as condi¢fes e prazos para a implementacdo da referida
obrigagdo. Em seguida, o proprietario serd notificado pelo poder executivo municipal para o
cumprimento da obrigacdo, devendo a notificagdo ser averbada no cartério de registro de
imoveis. Descumpridas as condicdes e prazos previstos, 0 municipio procedera a aplicacéo do
IPTU progressivo no tempo, mediante a majoracdo da aliquota pelo prazo maximo de cinco
anos consecutivos. O valor da aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na lei especifica e
ndo excedera a duas vezes o valor referente ao ano anterior, respeitada a aliquota maxima de
quinze por cento (PIZA; SANTORO; CYMBALISTA, 2004).
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Caso a obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar ndo seja atendida em cinco anos, o
municipio manterd a cobranca pela aliquota méxima, até que se cumpra a referida obrigacdo
(ponto néo pacifico na doutrina), ou promovera a desapropriacdo do imovel com o pagamento
da indenizacdo em titulos da divida pablica resgataveis no prazo de 10 anos, em prestacdes
anuais, iguais e sucessivas. Estas devem refletir o valor real a época da expropriagcdo sem con-
tabilizar eventuais valorizagBes do solo derivadas da prdpria atuagdo do poder publico na
area. Afinal, isso configuraria um enriquecimento a custa do Estado, uma vez que o proprieta-
rio se locupletaria em ndo ter atribuido destinacdo social ao bem. Essa conduta inclusive po-
deria ser proposital, o que levaria a inversdo do instrumento, que, ao invés de servir de esti-
mulo ao cumprimento da funcdo social da propriedade, se revestiria de promogao ao investi-
mento privado.

Além da desapropriacdo, o IPTU progressivo pode culminar com a instituicdo do di-
reito de superficie®, instituto que separa o direito de construir do direito de propriedade, e pos-
sibilita que esses dois direitos sejam negociados autonomamente. A dinamica deste instituto
permite que o solo e subsolo permanecam no dominio do proprietario, mas a construcdo e o
espaco aéreo sejam transferidos ao superficiario. Por meio desse instrumento juridico abre-se
a possibilidade de resolver o processo de IPTU progressivo com a propriedade do solo sob o
dominio do contribuinte, e a propriedade da constru¢do nas mdos do municipio, a fim de que
este efetive seus propdsitos publicos (PIZA, SANTORO e CYMBALISTA, 2004)

Essa forma de resolucdo, quando comparada a desapropriacdo, mostra-se mais interes-
sante, pois implica em menor gasto para o poder publico, uma vez que o valor indenizatério
restringe-se a uma parte da propriedade, isto &, ao direito a propriedade da construcéo.

Outra forma possivel de resolucdo seria o consorcio imobiliario, ajuste em que o pro-
prietario transfere ao poder publico municipal seu imovel e, apds a realizacdo das obras, rece-
be como pagamento, unidades imobiliarias devidamente urbanizadas ou edificadas (ESTA-
TUTO DA CIDADE, art. 46, § 1°).

Ao observar o instituto do IPTU progressivo, percebe-se que a Constituicdo deixou es-
capar a possibilidade de enfrentar mais profundamente a politica urbana. Afinal, garantiu ao
proprietario o pagamento de indenizagcdo mesmo que este tenha se mantido inerte em relacdo

a conferir alguma destinacéo social ao seu imdvel ocioso. Permitiu que, apos cinco anos de

® Como alternativa a desapropriagdo, outros instrumentos podem também ser utilizados para realizar a fungéo
social da propriedade do imdvel, apds a cobranca até o limite estabelecido para a progressividade da aliquota.
Uma solucdo possivel é a aplicacdo do direito de preempgdo, o direito de superficie, ou entdo, o consércio imobi-
lidrio (PIZA, SANTORO e CYMBALISTA, 2004)
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espera por PEUC, ainda lhe seja concedido o IPTU progressivo, que pode inclusive ser esten-
dido ad aeternum.

A desapropriacdo como garantia do direito de propriedade (SODRE,1955), visto que
remete ao pagamento de indenizacdo como contrapartida a intervencdo do Estado, deveria ser
efetivada nos casos cléssicos do decreto lei 3365/41, e ndo ser estendida aquele que ndo cum-
pre a funcdo social. A ociosidade imobiliaria & uma atitude antissocial que presta um desser-
vico a comunidade e aos ditames constitucionais de justica social, no entanto, a propria Cons-
tituicdo superficializa a sua ideologia.

Esse desservico social leva a reflexdo sobre os institutos, que podem ser aplicados co-
mo solugdo final ao IPTU progressivo. Afinal, a Constitui¢do, no seu artigo 182, paragrafo 4°,
parece ndo ter vinculado, respectivamente, o IPTU progressivo a desapropriacdo. Apenas
normatizou o instrumento urbanistico e sancionou, sucessivamente, as trés dimensdes dos

incisos:

Art. 182
[-]

§ 4° - E facultado ao Poder Plblico municipal, mediante lei especifica para area in-
cluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo ur-
bano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado apro-
veitamento, sob pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento ou edificacdo compulsérios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

Il - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emisséo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos,
em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacéo e os
juros legais.

Ao elencar o grau de intervencédo estatal de forma crescente, a Constitui¢do vincula,
como Ultimo grau, a perda da propriedade através da desapropriagdo, estabelecendo-a como a
san¢do maxima para o descumprimento da fung&o social, ao formar uma escala de medida, e
ndo necessariamente, formular a taxacdo das hipoteses.

Portanto, o poder publico municipal poderia escolher outra san¢cdo menos interventiva
dentro dessa escala sucessiva. A Constituicio ndo caberia esgotar todas as possibilidades em
um inciso: na realidade, normatizou o que lhe pareceu mais interventivo (determinando o pa-
gamento de indenizacdo), e deixou ao poder discricionario da municipalidade a atribuicdo de

determinar os institutos que melhor atendem ao interesse da coletividade local.
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Nessa linha interpretativa, a Constituicdo estabeleceu os institutos urbanisticos que
devem ser utilizados para iniciar o processo de recuperagédo da fungéo social da propriedade e
da cidade: o parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsérios e o IPTU progressivo no
tempo. Na realidade, a intervencdo urbanistica na propriedade pode parar por aqui se o poder
publico assim decidir. Ou seja, tanto pode continuar a receber a aliquota maxima do IPTU
progressivo no tempo, eternamente, quanto pode optar por uma medida menos custosa que a
desapropriacao.

Cabe lembrar que o imovel subutilizado ou nédo utilizado pode estar sendo mantido pa-
ra fins especulativos, ou apenas aguardando para se beneficiar de uma eventual desapropria-
cao.

A anélise sistémica do corpo constitucional permite interpretar a funcéo social como
uma norma de valor fundamental no sistema constitucional em vigor. Dai a vinculacdo da
nocdo de funcdo social as ideias de justica social, como mostra o seu préprio desenvolvimento
historico.

A ideia de funcdo social permeia o texto constitucional e atua como elemento de coe-
sdo e coeréncia de diversas disposi¢cdes da Carta, representando o nucleo fundamental do di-
reito urbanistico e do direito civil. O adjetivo social deixa claro que a vinculagdo dos poderes
do titular do dominio ao interesse de outrem se refere a um interesse coletivo, e ndo individu-

al.

3.3.3 A aplicacdo do IPTU progressivo no tempo: cumprimento da funco social

ou incentivo a interesses imobiliarios — anélise de casos

Analisar com mais profundidade as caracteristicas do IPTU progressivo, sua regula-
mentacdo e, principalmente, a forma de aplicagdo contribui para compreender a relacéo entre
a execucao desse instrumento, na pratica, e a efetivacao da fungéo social na terra urbana.

Os relatdrios estaduais e de estudos de caso da pesquisa da Rede de Avaliagdo e Capa-
citacdo para a Implementacdo dos Planos Diretores Participativos (RACI-PDP) informam que
quase todos os planos diretores incorporaram o IPTU Progressivo como instrumento de politi-
ca urbana. No entanto, poucos o regulamentam atraves da criacdo de lei especifica, permitin-
do a sua aplicagéo imediata (OLIVEIRA; BIASOTTO, 2011). Tais incorporages, na reali-
dade, mostram-se de diferentes formas. Muitos Planos apenas transcrevem trechos do Estatu-

to; outros o incorporam sem avaliar sua pertinéncia em relacdo ao territorio e a capacidade de
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gestdo do municipio; outros, ainda, inserem alguns fragmentos de conceitos e ideias do Esta-
tuto, de modo desarticulado com o préprio plano urbanistico. Por outro lado, alguns Planos
avancaram no delineamento de estratégias de desenvolvimento urbano e dialogam com as
dindmicas locais e com a perspectiva de cumprimento da funcgéo social da propriedade pactu-
ada com os diversos segmentos da sociedade (SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011).

Como referéncia de municipios que iniciaram a aplicacdo do instrumento, apontamos
0s casos das cidades de Curitiba, S&o Paulo e Santo André.

A primeira dificuldade esta em identificar quantos municipios efetivamente aplicam o
instrumento. Em 2012, a Pesquisa de Informagfes Béasicas Municipais do IBGE (MUNIC)
informou que 36,5% dos municipios brasileiros possuem legislacdo regulamentando a utiliza-
cdo de IPTU progressivo. Na pesquisa mais recente, de 2013, o Instituto ndo faz referéncia ao
instrumento (IBGE, 2012).

Entretanto, apesar da criacdo de leis regulamentadoras, ainda ndo ha informacéo sis-
tematizada sobre a correlacdo destas legislacGes com o territdrio e a capacidade de gestdo dos
municipios, nem quantos e quais municipios estdo aplicando o instituto e suas consequéncias.

A desatualizacdo das plantas genéricas de valores e dos cadastros imobiliarios também
representa obstaculo a efetivacdo do tributo. Na realidade, tal atualizacdo representaria um
significativo aumento na arrecadacdo do municipio que, muitas vezes, ndo é realizada por
motivos politicos, de méa gestdo ou interesses imobiliarios.

Abaixo passa-se a analise indireta de trés Municipios brasileiros: Santo André — SP,
Sao Paulo —SP e Curitiba — PR, segundo José Ricardo Vargas de Faria (2013), Adauto Lucio
Cardoso (2012) e Rodrigo Bulgarelli (2011).

3.3.3.1. Santo André

O Municipio de Santo André, em S&o Paulo, representa um caso emblematico de es-
forco e vontade politica para a implementacdo de medidas do Estatuto da Cidade, conhecido
como o primeiro municipio a implementar a aplicacdo do parcelamento, edificacdo e utiliza-
cao compulsdrios, iniciou as notificagdes aos proprietarios, em 2006, e tornou-se referéncia na
aplicacdo dos institutos (FARIA, 2013).

O projeto municipal claramente se direcionava ao cumprimento das fungdes sociais da
propriedade da Cidade, uma vez que tinha por objetivo a promocéo de moradia social. Isso era

demonstrado através da analise de varios fatores: a area escolhida para viabilizar o projeto
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situa-se no Eixo Tamanduatei, local articulado com infraestrutura urbana basica, constituido
por lotes identificados como vazios urbanos, e ainda, a grande parte dos lotes notificados lo-
caliza-se em Zonas de Especial Interesse Social (ZEIS).

Esse conjunto de caracteristicas, associando a articulacdo dos instrumentos urbanisti-
cos em uma area que ndo cumpre a fungdo social da propriedade, evidencia a natureza social
do projeto, que assume nitidos contornos de a¢des voltadas a promocao de moradia. Apesar
da iniciativa louvavel, a implementacdo do projeto nao foi gravada com o mesmo entusiasmo
inicial. O processo de gestdo social da terra urbana foi interrompido diante de dificuldades
politicas e processuais.

A primeira questdo que pode ser levantada esta relacionada a pouca experiéncia na
aplicacdo do instrumento, que antes deve passar pela implementacdo do PEUC, como ante-
cessor obrigatorio. Este, por sua vez, também foi pouco utilizado e remeteu 0 Municipio de
Santo André a encargos considerados dificeis para a gestdo local. Como exemplo, a definicéo
e afericdo do imdvel edificado, mas ndo utilizado, que configuraria a ociosidade por subutili-
zacdo, que se tornou um desafio apara o legislador local e para a Administracdo municipal.
Outro impasse foi a questdo dos imoveis publicos e a dificuldade em conseguir tracar um pla-
nejamento para a utilizacdo desses, diante da opinido de que a notificacdo ndo seria 0 melhor
caminho. Além dessas questdes, outras podem ser citadas: fraudes realizadas por proprieta-
rios, imoveis que cumprem a funcéo social, mas estdo abaixo do coeficiente minimo de apro-

veitamento, falta de agilidade da Administracdo e problemas fundiarios de ordem juridica.

3.3.3.2. Sao Paulo

Atualmente, percebe-se uma modificacdo na producdo do tecido urbano. Aquelas
grandes areas ndo edificadas ou parceladas, localizadas em regides dotadas de infraestrutura,
deram espaco a outro processo mais recente de urbanizacao, que, em vez de produzir terrenos
vazios em grande quantidade, produz edificagcBes desocupadas e deterioradas em areas cen-
trais, que passam a ser predominantemente ocupadas por populacGes de baixa renda, seja por
meio de atividades econémicas de cunho popular, seja por meio de processos de encortica-
mento dos predios existentes (CARDOSO, 2012).

Diante dessa configuracdo urbana, as agfes de movimentos sociais de luta por moradia
passam a incidir sobre esses imoveis, iniciando sua atuacdo em S&o Paulo e, posteriormente,

se estendendo a outras capitais e cidades de maior porte. As organizagdes seguiram ocupando
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e reivindicando a fungdo social desses vazios urbanos compostos por iméveis localizados em
areas ndo periféricas dotadas de infraestrutura e servigos publicos essenciais, tornando-os o
foco principal na luta por acesso a moradia.

Esses territorios degradados sdo o resultado da horizontalizacdo ampliada do tecido
urbano, provocada pelo sistema imobiliario, que impBe novas construgdes em terrenos distan-
tes dos centros. Essa pratica mercantil atua de forma nociva no crescimento das cidades, im-
pondo ao planejamento urbano uma légica de mercado, além de impelir a implantacdo de in-
fraestrutura até esses locais por meio de financiamento publico.

As &reas degradadas desses centros urbanos tornaram-se objeto da acdo popular que
passou a reivindicé-los e a ocupa-los como moradia, em razéo da infraestrutura e equipamen-
tos urbanos oferecidos, e proximidade de trabalho. Entretanto, atualmente o capital imobilia-
rio também demonstra grande interesse na retomada de investimento nessas areas centrais
degradadas, e passou a concorrer com 0s movimentos de moradia. Esse processo conta com o
aval do Estado que o incorpora como estratégia territorial por meio de projetos urbanisticos
intitulados como revitalizacdo, regeneracao, reabilitacdo ou requalificacdo urbanas (CARDO-
SO, 2012)

Em 2012, Municipio de Sao Paulo adotou, no seu Plano Diretor Estratégico, o parce-
lamento, edificacdo e utilizagdo compulsérios (PEUC) e o consequente IPTU progressivo no
tempo. O decreto n° 52.884, de 28 de dezembro de 2011, aprovou a regulamentacao dos insti-
tutos®® definindo critérios para n&o utilizacio, subutilizacio e no edificac&o.

As notificagdes do primeiro "lote" de imoveis priorizaram as Zonas de Especial Inte-
resse Social - Zeis de tipo trés, definidas pelo Plano Diretor como areas com imoveis 0ciosos,
encorticados ou deteriorados, subtilizados ou ndo utilizados localizados em regides com infra-

estrutura urbana, boa oferta de empregos e equipamentos urbanos.

10 Art. 39. Para fins de aplicacdo do IPTU progressivo no tempo, a caracterizagdo do imdvel como solo
urbano néo edificado, subutilizado ou ndo utilizado devera observar os conceitos e defini¢bes deste artigo.

8§ 1° Solo urbano ndo edificado sdo lotes e glebas com &rea superior a 250 m? (duzentos e cinquenta me-
tros quadrados), onde o coeficiente de aproveitamento utilizado € igual a zero.

§ 2° Solo urbano subutilizado sdo os terrenos e glebas com area superior a 250 m? (duzentos e cinquenta
metros quadrados), onde o coeficiente de aproveitamento ndo atingir o minimo definido para o lote na zona onde
se situam, excetuando:

| — os imdveis utilizados como instalagdes de atividades econdmicas que ndo necessitam de

edificacBes para exercer suas finalidades;

I — os imoveis utilizados como postos de abastecimento de veiculos;

I11 — os im6veis integrantes do Sistema de Areas Verdes do Municipio.

§ 3° Solo urbano ndo utilizado é todo tipo de edificagdo que tenha, no minimo, 80% (oitenta por cento)
de sua area construida desocupada ha mais de cinco anos, ressalvados os casos em que a desocupacao decorra de
impossibilidades juridicas ou resultantes de pendéncias judiciais incidentes sobre o imével.
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O portal de noticias G1 publicou, no dia 24de outubro de 2014,'! que o interesse do
municipio de Sao Paulo esta na importancia da infraestrutura ja existente no Centro da cidade,
e que nao € aproveitada pela maioria da populacdo de baixa renda que mora na periferia. “Nao
é justo que a funcgéo social ndo seja observada, pois ¢ um principio Constitucional”. O prefeito
Fernando Haddad também afirmou que espera a liberagdo dos prédios do Centro, que perten-
cem ao governo federal, para a construgdo de moradia popular.

A partir das declaraces do governo associadas a combinacao entre ZEIS, obrigatorie-
dade de parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsérios e IPTU progressivo no tempo,
parece que a intengdo da politica publica paulista, pelo menos em parte, esta ligada a efetiva-
cdo da funcdo social da propriedade por meio da promoc¢do de moradia de interesse social.
Isso vem ao encontro de toda a dindmica discutida neste ensaio.

No entanto, é importante observar como serdo conduzidas as notificacfes desse plane-
jamento: se, por exemplo, estas se concentrardo em regido préxima a algum projeto de revita-
lizacdo do Centro da cidade. Isto ja aconteceu nos limites da Operacdo Urbana Centro, que
notificou 117 imdveis proximos a regido do Projeto Urbanistico Especifico Nova Luz, area
conhecida por “cracolandia”, onde 0 municipio desenvolve um projeto de revitalizagao.

Essa regido € constituida por imoveis caracterizados, em sua maioria, por edificagdes
abandonadas (antigos hotéis, edificios de apartamentos e edificagcBes parcialmente ocupadas,
no andar térreo, por atividades comerciais) que servem de moradia a pessoas sem teto.

Varios desses imdveis sediaram antigos hotéis e estavam abandonados ha até duas dé-
cadas. Apos a notificacdo da Prefeitura exigindo a destinacdo social desses imdveis, alguns
proprietarios promoveram reformas para modificar o seu uso. “Esses hotéis agora lideram um
processo de revitalizacdo privada da area central, ja que basta uma simples reforma para que
voltem a funcionar como moradia” (BURGARELLI, 2011).

A reforma dos antigos hoteis foi estimulada pelo projeto de revitalizacdo promovido
pelo poder publico no entorno da érea, isto €, 0 municipio ao implementar o Projeto Urbanis-
tico Especifico Nova Luz na cracolandia, resolveu notificar os proprietarios dos imoveis pro-
Ximos, que, por sua vez, sentiram-se motivados, pelo projeto de revitalizacdo, a reformar seus
imdveis, no intuito de explorar atividade imobiliaria no local, j& que o ambiente revitalizado
funcionaria como um chamariz a novos moradores com poder aquisitivo para pagar aluguel
(FARIA, 2013)

1 http://g1.globo.com/sao-paulo/noticia/2014/10/iptu-progressivo-sera-aplicado-partir-na-proxima-
semana-diz-haddad.html
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Dessa forma, apesar de os imoveis passarem a cumprir uma funcédo social, esta ndo foi
valorizada no seu sentido fundamental por meio do direito & moradia. Na realidade, os ins-
trumentos urbanisticos foram utilizados para retirar a possibilidade de moradia social sem
uma correspondente politica pablica que amparasse o direito de moradia ali exercido. O pla-
nejamento municipal precisa ser respaldado pelo conhecimento do tecido urbano nos seus
aspectos fisicos e sociais, para que assim consiga executar politicas publicas complementares
entre si, ao invés de descobrir um segmento social em favor do outro.

O paradoxo reside no fato de que esses imdveis ja funcionavam como moradia de bai-
xa renda para as familias que os ocupavam, mas a prioridade foi fixada no sentido de privile-
giar somente o interesse privado sem ao menos conferir um programa habitacional aos mora-
dores da area. Fica evidente, portanto, que essa qualidade de ocupacéo nao é considerada legi-
tima pelo Estado, apesar de atender a fungéo social de moradia, mas o projeto de revitalizacdo
é considerado como tal, apesar de desprezar a manutencdo das moradias populares e ndo re-
conhecer essa popula¢do como moradora.

Essa contradicdo revela uma das facetas da efetivacdo da funcdo social dentro do pla-
nejamento urbano. Chama-se a atencdo para a necessidade de conhecer realmente o tecido
urbano da cidade, levando em consideracéo suas potencialidades materiais e vocagdes locais,
mas, principalmente, o valor humano, a fim de que as politicas publicas contemplem o reco-
nhecimento econémico e social presente na teoria da justica de Nancy Fraser.

Isso seria uma alternativa para evitar o pragmatismo privado seria emitir as notifica-
cOes antes mesmo de iniciar qualquer investimento publico de melhoria no local. Talvez as-
sim se resguardasse uma possibilidade de garantir projetos publicos de habitac&o. E necessa-
rio que o Estado ndo fomente por antecipacdo o mercado imobiliario em detrimento da mora-
dia social (FARIA, 2013).

3.3.3.3.  Curitiba

Segundo José Ricardo Vargas de Faria (2013), a cidade de Curitiba representa um caso
paradoxal na aplicagdo do IPTU progressivo, por néo ter sido utilizado para combater a espe-
culacdo imobiliaria, mas para dinamizacao e valorizagdo imobiliaria de uma regido central da
cidade por meio do Projeto Centro Vivo.

O Projeto foi criado com o propdsito transformar o centro de Curitiba em um grande

condominio comercial, turistico e cultural a céu aberto, atendendo as principais reivindicagoes
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dos empresarios e moradores. O objetivo principal era transformar o Centro em um espaco de
moradia, encontro, compras e lazer que propiciasse “um consideravel crescimento na circula-
cdo de consumidores de bens e servigos e um consequente aumento no fluxo de capital, ge-
rando novos empregos e riqueza para nossa cidade” (CENTRO VIVO, 2006, p. 19).

A questdo da habitagdo ndo esta totalmente ausente do projeto, mas ocupa um papel
secundario, pois 0 centro apresentava um decréscimo populacional de 2,55% ao ano em razéao
das condic¢des de degradacdo social e de infraestrutura. A habitacdo social, portanto, serviria
para ampliar o nimero de moradores no centro e estancar o decréscimo populacional, e ainda
promover a valorizacdo da area. Na visdo dos dirigentes da Associagcdo Comercial do Parana,
responsaveis pelo projeto “como ¢ de conhecimento comum, qualquer revitalizagdo consisten-
te do centro de uma cidade passa pelo aumento do nimero de moradores” (CENTRO VIVO,
2006, p. 26).

Associados a esse projeto, diversos investimentos foram realizados pelo poder publico,
provocando uma transformacao atraente na area por meio de pavimentac@es de calcamentos e
ruas, revitalizacGes de pracas, investimento em seguranca, restauracdes de edificios publicos e
criacdo de corredores culturais.

Esse projeto guarda semelhancas com a diretriz de atuacdo do Projeto Urbanistico No-
va Luz, em S&o Paulo. Em ambos, percebe-se que o poder municipal escolheu a valorizagédo
mercantil, como forma de promover a funcédo social, e ndo a moradia social. Primeiro, conclu-
iu as obras de revitalizacdo, valorizando a area e seu entorno, em seguida, instituiu isencédo de
tributos aos imoveis que fossem restaurados e destinados a uso;® depois, notificou os proprie-
tarios de seis prédios vazios e degradados, justamente na area em que se encontravam corticos
utilizados como moradia, a fim de que seus imoveis fossem restaurados e, por consequéncia,
eliminadas as moradias populares.

Segundo Vargas de Farias (2013, p. 13) um vereador local declarou:

A adogdo do IPTU Progressivo pode contribuir para solucionar um problema fre-
quente na cidade: as invasdes. Em 2007, uma CPI foi instalada na C&mara de Curiti-
ba e ficou comprovada a existéncia de muitas areas ociosas, que ndo cumprem fun-
¢do social e ficam & mercé de invasores. Com a implantacdo deste sistema, havera
reducdo desses espacos, diminuindo as ocupac@es irregulares.

Ao contrario de consolidar e regularizar a moradia popular nas areas centrais e infraes-

truturadas da cidade, a partir da aplicacdo de instrumentos urbanisticos articulados a uma poli-
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tica habitacional de interesse social, 0 municipio escolheu promover a fungéo social por meio
da valorizacdo imobiliéria e ocupacéo da area por populacdo mais abastada. Com isto, perdeu
a possibilidade de promover uma interacdo socioespacial na cidade reunindo, em um sé espa-

¢o, moradia social, centros turisticos, casas culturais, condominios comerciais e residenciais

3.4 A aplicacédo do artigo 1.276 do cédigo civil como instrumento urbanistico

O dispositivo em questdo trata do instituto do abandono, forma voluntéria de perda da
propriedade. A sua caracterizacdo, em se tratando de bem imdvel, sempre foi complexa e tor-
mentosa diante da visdo absoluta e individualista atribuida a propriedade, até o advento da
Constituicao de 1988.

A mera falta de utilizacdo do bem pelo proprietario ndo levava a extin¢do da proprie-
dade como regra geral, podendo o proprietario deixar de exercer qualquer dos poderes ineren-
tes a propriedade (usar, gozar, dispor, reaver) sem que isso representasse a perda do dominio.

Apés a profunda reformulacdo do direito de propriedade, por meio da vinculacdo da
funcdo social ao seu conceito, o Cadigo Civil de 2002, seguindo as linhas da nova ideologia

constitucional, dispds sobre o abandono de imoével da seguinte forma:

Art. 1.276. O imovel urbano que o proprietario abandonar, com a intencdo de nao
mais 0 conservar em seu patriménio, e que se ndo encontrar na posse de outrem, po-
dera ser arrecadado, como bem vago, e passar, trés anos depois, a propriedade do
Municipio ou a do Distrito Federal, se se achar nas respectivas circunscricoes.

8§ 10 O imovel situado na zona rural, abandonado nas mesmas circunstancias, pode-
ra ser arrecadado, como bem vago, e passar, trés anos depois, & propriedade da Uni-
do, onde quer que ele se localize.

§ 20 Presumir-se-a de modo absoluto a intengdo a que se refere este artigo, quando,
cessados os atos de posse, deixar o proprietério de satisfazer os dnus fiscais.

Trata-se da perda da propriedade por abandono do bem, instituto juridico vigente no
nosso ordenamento muito antes do advento da Constituicdo, de 1988, e da previsdo do princi-
pio da funcdo social como sua ideologia. Este principio se insere no contexto do instituto,
dando-lhe mais forma e fundamentacdo, uma vez que o conceito e aplicacdo do direito de
propriedade o tém por base.

Os proprietarios poderiam ver extintos os seus direitos de propriedade diante do aban-

dono, conforme dispunha o art. 589, 11, do Cddigo Civil, de 1916, que estabelecia um prazo
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de dez anos apds a arrecadacdo do imdvel para que este passasse a titularidade do Estado,
Territorio ou Distrito Federal.

N&o ha que se confundir a intervencdo do poder publico, diante de imdveis subutiliza-
dos ou ndo utilizados, com a perda da propriedade por abandono. A fundamentacgéo dos pri-
meiros se deve ao descaso em ndo cumprir com a fungdo social. Portanto, é sancionada a
compulsoriedade de parcelar, edificar ou utilizar, e, posteriormente, a suportar a instituicdo do
IPTU progressivo no tempo.

A fundamentacdo do segundo instituto esta ligada a perda voluntaria do bem em razéo
do abandono. O proprietario ndo deseja que o bem esteja incorporado ao seu patriménio, dei-
xando de utilizar a coisa e exercer 0s atos inerentes ao direito de propriedade (dominus), além
de ter a intencdo (animus) de se desfazer da coisa sem transmiti-la a ninguém (NADER,
2009). Na realidade, ambos sdo desfuncionais, mas guardam na sua origem motivos diversos.

O Cddigo Civil reformulou suas regras trazendo uma leitura mais justa e social ao ins-
tituto, permitindo a sua presungdo “iure et de iure” (absoluta) quando o proprietario abando-
nar o bem e deixar de pagar as obrigacdes fiscais pelo periodo de trés anos.

Em analise superficial, parece que o Codigo Civil engessou a aplicacdo do abandono
quando o vinculou a necessidade de auséncia de pagamento de imposto. Entretanto, conside-
rando que o dispositivo estipulou o prazo de trés anos de débito fiscal para que o imével de-
socupado seja considerado abandonado, e igual periodo para ser efetivada a arrecadacédo, hou-
ve um ganho social com a alteracdo normativa. Comparado ao direito anterior, fixado pelo art.
589, do Cadigo Civil, de 1916, que estabelecia o prazo de 10 anos para a arrecadacdo de imo-
veis urbanos e ndo fixava nenhuma situacdo de presuncdo absoluta, percebe-se que houve
certa evolucdo na Lei Civil, no sentido, mesmo que timido, da funcéo social da propriedade.

A adequacdo do instituto do abandono a funcéo social da propriedade, delimitando a
sua constatacdo, € util a gestdo do planejamento urbano e valorizacdo fundiaria, uma vez que
permite a aquisicdo, pelo poder publico, de imbveis desfuncionalizados, sem a necessidade do
pagamento de indenizacdo. Traduzindo, numa alternativa muito interessante, a reorganizagao
municipal independente de desapropriacao.

Entretanto, a referida alteracdo legislativa ndo estd imune a criticas. Apesar de ter me-
Ihorado o panorama geral do abandono, perdeu a oportunidade de permiti-lo desvinculado do
pagamento ou ndo do imposto, ai sim, privilegiando ao maximo a funcéo social da proprieda-
de urbana.

Isto significa que, uma vez estabelecendo a presungédo absoluta do abandono e vincu-

lando-0 aos requisitos do debito fiscal e da desocupacéo, 0 artigo em questdo deixou de per-
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mitir a constatacdo do instituto quando houvesse efetivo abandono por falta de ocupacao do
imdvel associado ao seu quadro de degradacdo e desuso.

Em resumo, o prédio, totalmente desfuncionalizado, em que a desocupacdo perdura
por mais de dez anos, mas esta em dia com o pagamento do imposto, s6 sera adquirivel pelo
poder publico através do pagamento de indenizacdo. A lei poderia ter permitido a comprova-
¢do do abandono mesmo com o pagamento do imposto, seria a presunc¢ao “iuris tantum” do
instituto, aquela que demanda a producdo de instrucdo probatoéria suficiente a corroborar a
falta de funcéo social do imovel através do procedimento adequado.

O alargamento do conceito se justificaria em razdo da especulacdo imobiliéria pratica-
da por inumeros proprietarios. Muitos se valem do pagamento de impostos para se verem li-
vres da perda do imovel e, no entanto, deixam o bem ruir, numa clara atitude de abandono.

O pagamento de imposto ndo € sinbnimo de cumprimento da funcédo social. O abando-
no voluntario pode ser comprovado por outros meios que ndo os fiscais. O intuito especulati-
Vo se mostra como um mal maior a sociedade, se comparado a auséncia de pagamento.

Perceba-se que, em ambos 0s casos, ndo ha ocupacgdo no imdvel, sendo que em um de-
les a desocupacao e quitacdo fiscal representa o que ha de mais nocivo ao planejamento urba-
no e aos principios da cidade. Configura a desfuncionalizacdo dirigida e proposital, que deve-
ria ser sancionada com a arrecadacao do bem independentemente de indenizagdo, conforman-
do a justica social e distribui¢do dos 6nus sociais.

Medidas de carater social e democratico necessitam ser implementadas pelo poder pu-
blico, para que o planejamento urbano seja retirado das maos do atento mercado imobiliario,
com suas ambicgdes de lucro e construcdes periféricas, que impedem a justa distribuicdo dos
onus e beneficios da cidade.

A formacéo de guetos privilegiados e comunidades extremamente carentes de Direito
a Cidade pode ser combatida com um planejamento sério a médio/longo prazo, a partir da
implementacdo articulada dos instrumentos urbanisticos disponiveis na Constituigdo, Estatuto
da Cidade e Codigo Civil.

Tais instrumentos, entretanto, devem estar alinhados ao conhecimento detalhado e
completo do tecido urbano. Para tanto, medidas de gestdo sdo necessarias a elaboracdo de
outro importante instrumento de aperfeicoamento do planejamento municipal, o Cadastro Ter-

ritorial Multifinalitario, capaz de espelhar a realidade urbana nas suas varias faces.
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4 O CONHECIMENTO DO TECIDO URBANO: PONTO DE PARTIDA PARA O
PLANEJAMENTO DE HABITACAO SOCIAL DO MUNICIPIO

As relagdes do homem com a terra se tornam cada vez mais complexas diante da
enorme concentracdo da populacédo nas areas urbanas. Esse fenémeno social segue o direcio-
namento imposto pela economia capitalista, que detém os mercados de imdveis, empregos e
producdo, provocando o aumento das questdes urbanas que assumem a funcdo de material de
fluxo continuo ao alimento do mesmo sistema.

Um dos resultados dessa tatica € a horizontalizacéo das cidades pela producdo de mo-
radia, o que resulta em uma forgosa ampliacéo espacial da cidade e investimentos em equipa-
mentos publicos e infraestrutura basica, para atender a essas novas demandas. Esse movimen-
to de dilatacdo urbana alimenta, principalmente, o0 mercado privado de construcdo, cujo lucro
provem das duas fatias: producdo de moradia periférica e ampliacdo de infraestrutura (CANO,
2010).

Isso tudo acontece apesar da existéncia de nichos urbanos ociosos que poderiam ser
inseridos no planejamento urbano e seu desenvolvimento, principalmente, no aspecto que
mais interessa a este estudo, a promocao de moradia.

O conhecimento e mapeamento do tecido urbano facilitam a gestéo publica e a correta
valorizacdo fundiéria, possibilitando a aplicacdo de mecanismos juridicos, politicos e admi-
nistrativos para a requalificacdo urbana e melhor aproveitamento do potencial fundiario local.
(COSTA; SCARASSATT, 2006).

A presente dissertacdo defende que o planejamento urbano deve ser exercido por meio
da gestdo social do municipio, que compreende uma Administracdo voltada para o bem-estar
social, e, principalmente, para a promocdo de moradia, capaz de aplicar articuladamente os
institutos urbanisticos e efetivar uma justa arrecadacdo. Esses mecanismos permitem a melhor
distribuicdo dos dnus e beneficios da cidade, contribuindo para a implantacdo de uma politica
habitacional social com base na valorizacdo do potencial do tecido urbano central.

Neste sentido, torna-se imprescindivel o conhecimento detalhado das cidades a partir
da elaboragdo de um Cadastro Territorial, que forne¢a uma base de dados integrada e ampla a

fim conduzir o seu planejamento.

4.1 Cadastro territorial: instrumento fundamental a gestdo social do municipio



80

Os primeiros cadastros elaborados pela administracdo publica foram estruturados para
equacionar o sistema de tributacdo. As bases de composi¢cdo do denominado Cadastro Eco-
ndmico registravam o valor da parcela e essa era utilizada para o calculo do imposto territori-
al.

A maioria dos cadastros implementados atualmente, nos diferentes niveis de governo,
ainda seguem esse mesmo objetivo. Entretanto, a necessidade de novos métodos de avaliacdo,
baseada em detalhes mais construtivos, exige que as bases de dados sejam ampliadas para
refletir a realidade da ocupacéo do solo urbano. Tais ampliacGes se referem a identificacdo da
localizacdo, forma, dimensdes e, principalmente, a funcionalidade dos imdveis urbanos. Este
mapeamento multifinalitario serve de instrumento apto a incrementar a valorizacéo social da
terra e o planejamento municipal de habitacdo, uma vez que fornece dados precisos para via-
bilizar a implantacao de instrumentos urbanisticos (ERBA, 2005).

O Cadastro possui duas dimensfes funcionais: positiva, quando protege o direto de
propriedade mediante a publicidade imobiliaria; e negativa, quando restringe o poder de livre
disposicao do bem pelo titular em beneficio do interesse publico.

Portanto, é um instrumento capaz de contribuir com o cumprimento da funcédo social
da propriedade, assumindo o papel de policia territorial com o poder de fiscalizar a funciona-
lidade dos im6veis que compdem o tecido urbano.

A tendéncia de elaborar cadastros com o fim de conhecer a cidade e as possibilidades
de aprimorar o planejamento do espaco urbano nédo é tdo recente. Recebeu muito incentivo a
partir de junho de 1996, com a Segunda Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Assentamentos
Humanos (HABITAT 1), que reafirmou a necessidade de administrar corretamente o territo-
rio para promover a seguranca da moradia e acelerar os processos de desenvolvimento (ER-
BA, 2005).

Com isso, se fortalece a necessidade de inserir o cadastro no planejamento e desenvol-
vimento contemporaneo das cidades, principalmente para a promoc¢do da moradia social. A
funcdo do cadastro tornou-se tdo fundamental para o correto planejamento do espaco, que a
sua ampliagdo foi determinada no sentido de incluir as informacGes ambientais e sociais as
bases de dados econémicos, fisicos e juridicos.

Esse processo, que comecou a ser esbogado no final da Segunda Guerra Mundial, con-
solidou-se posteriormente na nova visdo de Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM).

O sistema de elaboracdo de cadastro iniciou-se com uma visdo puramente fiscal. Esse
sistema ndo delimita o direito de propriedade de cada parcela (menor unidade de registro)

com precisdo nem consegue identificar se o imovel esté efetivamente funcional. Também néo
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mostra as limitagdes impostas pelas normas de planejamento, tais como: serviddes administra-
tivas, desapropriacOes, parcelamentos e edificagdes compulsorios.

Diante das falhas constatadas, tornou-se necessaria a criagdo de um novo sistema de
cadastro que trouxesse as informacdes de forma mais ampla e integrada.

Em 2007, foi criado um grupo de estudos (GT-Cadastro) (BRASIL, 2007),'2 para es-
tudar a matéria e formular uma proposta de diretrizes compativel com a realidade diversifica-
da dos municipios brasileiros, o que resultou em portaria'® ministerial de carater orientador
(BRASIL,2009), que estabeleceu as diretrizes para a criacdo e atualizacdo do Cadastro Terri-
torial Multifinalitario (CTM) pelos municipios.

Esse sistema torna mais amplo o registro de dados no cadastro e o transforma em um
inventario publico metodicamente ordenado de todos os objetos territoriais legais de determi-
nado pais ou distrito, tomando como base a mensuracao dos seus limites. Tais objetos legais
identificam-se sistematicamente por meio de alguma designacao, e a delimitacdo da proprie-
dade e o identificador, junto a informacdo descritiva, podem mostrar, para cada objeto territo-
rial, sua natureza, o tamanho, o valor e os direitos e, ou, restri¢cbes legais associadas a ele
(ERBA, 2005)

O novo sistema cadastral compreende desde as medi¢6es, que representam toda a parte
cartogréfica, até a avaliacdo socioeconémica da populacéo. Pretende mostrar a situacao legal
do territorio de forma completa, incluindo o direito publico e as restri¢cdes, substituindo a car-
tografia tradicional pela modelagem cartogréfica e digitalizando todo o sistema de informa-
cdo.

Os aspectos considerados pelo CTM sédo: econémicos (variaveis que levam a determi-
nar o valor do imovel e do imposto), geométricos (como a localizagdo, forma e dimensdes da
parcela), juridicos (que determinam a relagdo homem-parcela), sociais (que permitem delinear
o perfil do proprietario ou possuidor) e ambientais.

Alem desses fatores préaticos, pretende viabilizar uma grande participagdo do setor pri-
vado, podendo até mesmo ocorrer a privatizacao total do cadastro com a consequente venda
de dados a usuarios e a possibilidade de reinvestimento e atualiza¢cdo na melhoria do sistema.

Essa forma técnica de conhecer o ambiente da cidade trard informagdes precisas e

fundamentais para a gestéo territorial como um todo. Mas, precisamente, no que se refere ao

12 Portaria N° 516, de 16/10/2007, publicada no DOU de 17/10/2007

13 Portaria Ministerial N° 511, de 07 de dezembro de 2009, que institui Diretrizes para a Criagéo, Insti-
tuicdo e Atualizacdo do Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM) nos Municipios Brasileiros, DOU de 08 de
dezembro de 2009
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planejamento de habitacdo social, o cadastro contera elementos indispenséaveis que permitirdo
definir a melhor forma de aproveitar o tecido urbano j& estruturado, contribuindo com a indi-
cacdo dos imoveis ociosos. Sendo assim, o cadastro relaciona a realidade local com a possibi-
lidade pratica de implementacdo dos institutos do Estatuto da Cidade, funcionando como um
liame entre o direito posto e a efetividade da lei.

Na medida em que os instrumentos urbanisticos forem sendo aplicados de acordo com
os elementos indicados no cadastro, esses mesmos instrumentos fardo parte do cadastro com
as novas atualizagdes. Estas, por sua vez, continuardo gerando o acompanhamento e fiscaliza-
cao dos gravames e, por consequéncia, a funcionalidade dos imdveis.

Esse percurso cadastro/politica-publica seria o resultado ideal da articulagdo entre os
instrumentos. Dito dessa forma, parece que todo esse arcabouco legal e pratico soa como uma
utopia urbana sustentada pelas perspectivas propostas. Entretanto, sinaliza-se que néo é legi-
timo abdicar de projetos transformadores nem nos contentarmos em “fazer aquilo que ¢ possi-
vel”. Este jargdo pode significar a reproducdo do status quo alimentado pelas mesmas e per-
versas dinamicas e relagbes que dominam nossas cidades. A defesa de mudancas profundas
estd na ordem do dia. Transferir parte da producéo e planejamento de habitacdo social para o
poder publico municipal implica no enfrentamento do crescente déficit habitacional, retirando,
de forma coerente, o protagonismo do setor da construcdo ao redirecionéd-lo a valorizagdo
fundiaria no rumo da funcéo social.

Essa necessidade de transferéncia designa uma politica de freios e contrapesos no sen-
tido de o Estado oferecer um movimento de resisténcia alternativo e contréario a padronizaco
da producdo de moradia. Afinal, o dominio de um determinado sistema empobrece o alcance
social e a diversidade de resultados que as acdes e programas governamentais sdo capazes de
atingir.

Trata-se de requalificar o poder pablico como o termdmetro social, equilibrando a ati-
vidade econdmica e a justica social, ndo permitindo que um seja diminuido pelo outro. Tal
como a luta para retirar a cidade do controle dos especialistas e eliminar o monopdlio tecno-
cratico sobre a cidade. Em outras palavras, a luta para democratizar a cidade e inserir um
olhar mais sensivel e humano, edificando os valores comunitarios, historicos, culturais e as
demais conquistas sociais.

Mais uma vez lembrando o pensamento de Lefebvre (2013), na sua obra Direito a Ci-
dade, onde afirma que os problemas urbanos ndo podem ser resolvidos apenas na prancheta

do arquiteto: ha que existir um entrelagamento de direitos e interesses diversos vindos dos
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varios segmentos sociais, para que todos sejam lembrados, e, assim, garantir que a nocéo de

sistema nao “engula” a nogao de estratégia, a que melhor representa essa diversidade.

4.1.1 A utilizacdo do Cadastro Territorial Multifinalitdrio como instrumento de de-

mocracia e controle social

Seguindo o encadeamento ldgico de tracar estratégias a fim de garantir uma cidade pa-
ra todos, passaremos a examinar a questdo do conhecimento detalhado do tecido urbano como
requisito essencial ao planejamento urbano e habitacional.

Dessa forma, ja identificamos o Cadastro territorial Multifinalitario (CTM) como um
instrumento fundamental a Administracdo Pablica, no exercicio da sua governabilidade. Re-
presenta um recurso necessario a implementacédo de politicas publicas em razdo da reserva de
dados diversificada e integrada.

O levantamento cadastral aperfeicoa a realizacdo do planejamento municipal e propor-
ciona mais transparéncia administrativa e fiscal para a populacdo. Como exemplo, destaca-se
o0 caso de Belém, amplamente discutido por Georgina Galvdo e Mauro Gaia (2005), e cujas
informagdes e dados passa-se a descrever nas linhas abaixo.

Os autores descrevem o baixo desempenho da administracdo de Belém, que ndo se
servia de nenhum mecanismo de integracao entre os cadastros, utilizava informacdes e mode-
los desatualizados e atuava com dados insuficientes para a elaboragdo de estratégias capazes
de orientar a acdo fiscalizadora e o correto langamento dos tributos.

Relatam ainda que, em anos anteriores, houve uma tentativa desastrosa de recadastra-
mento, cujas maiores consequéncias foram o lancamento de inscricbes em duplicidade e uma
significativa concentracdo de erros no setor fiscal de maior densidade populacional de Belém.

O passo mais importante para a mudanca estrutural da gestdo municipal foi a implan-
tacdo do CTM, que envolveu vérios 6rgdos da administracdo, tanto para a definicdo do pro-
grama de necessidades quanto para a execugdo e acompanhamento do mesmo.

A partir de entdo, foi observado o aumento da arrecadacdo e de isencGes fiscais, € 0
CTM se inseriu como instrumento de referéncia para viabilizar a implementacdo de politicas
publicas nas mais diversas areas de atuacao, tais como: intervencdes no sistema viario, drena-
gem, pavimentacdo, iluminacdo publica, sinalizacdo viaria, projetos de revitalizacdo de areas

degradadas e de moradia.
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A sua aplicacdo trouxe, como principal elemento de inovagdo, o rompimento com a
I6gica tradicional adotada na elaboragdo de cadastros municipais que possuem um viés desar-
ticulado e limitado de informacdes. Em contraste, 0 CTM produziu a universalidade de seu
alcance e a elevacdo da base de dados, que foi alterada de 220.000 para 360.000 inscri¢Oes
imobiliarias, perfazendo um aumento em torno de 61% em relagdo ao cadastro anterior.

O cadastramento dos imoveis foi realizado com foco nas multiplas potencialidades
apontadas a gestdo municipal e ndo apenas no interesse fiscal. Dessa forma, foram cadastradas
tanto as areas valorizadas quanto os assentamentos populares sem infraestrutura, tradicional-
mente desconsiderados pelas empresas de aerofotogrametria e levantamento cadastral, que
costumam representa-los no mapa por meio de manchas com a denominacéo de favela.

A partir da decisdo politica de cadastrar todos os imoveis localizados na area urbana
do Municipio, afastando o interesse meramente arrecadatorio, foi necessario realizar um estu-
do de redistribuicdo fiscal, a fim de equilibrar a carga tributaria no sentido de desonerar os
onus tributarios incidentes sobre os imoveis urbanos que cumprem sua fungdo social, bem
como de reconhecer a isencao daquelas propriedades residenciais de baixo valor patrimonial

para 0 mercado imobiliario.

Com os primeiros resultados obtidos pela implantacdo do cadastro multifinalitario,
foi possivel, através da Lei n° 7.986 de 30/12/1999, ampliar para 9.000 UFIR (equi-
valente a R$ 9.576,90) o limite da isencdo automatica. Esta medida permitiu, ja no
lancamento do IPTU 2000, elevar para 84.264 o nimero de contribuintes isentos que
até 1999 somavam apenas 16.173 (em torno de 7% do total cadastrado). Isto foi con-
seguido sem que houvesse redu¢do na arrecadagdo, ou seja, 0 aumento do nimero de
imdveis cadastrados, bem como a atualizacdo das benfeitorias dos iméveis anterior-
mente cadastrados, compensou a ampliagdo do universo de iméveis beneficiados pe-
la isengdo automatica (GALVAO; GAIA, 2005, p.123).

A redistribuicdo da carga tributaria alcangada com a conclusdo do cadastro Multifina-
litario permitiu o aumento nominal do limite de isencéo, elevando para 49% o ndmero de con-
tribuintes isentos no novo cadastro, e uma elevacdo na arrecadacao do IPTU junto com taxas
agregadas em R$ 22,6 milhGes, em 1996, para R$ 39,0 milhdes, em 2003, mesmo com 179
mil imoveis isentos, em um total de 360 mil imoéveis. Para poder cobrar o IPTU levando em
consideracdo a capacidade contributiva dos cidaddos, tornou-se absolutamente imprescindivel
ter uma base cadastral confiavel dos imdveis (GALVAO; GAIA, 2005).

O novo cadastro possibilitou, ainda, que as areas da cidade, que historicamente sempre
receberam maior aporte de investimentos, passassem a participar com uma contrapartida mai-

or e mais condizente com os beneficios recebidos: afinal podem suportar aliquotas superiores.
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Em contrapartida, areas que anteriormente foram muito valorizadas, e que passavam por pro-
cessos de degradacdo, quase sempre resultantes de modelos de urbanizacdo inadequados, ti-

vessem seus valores ajustados a nova realidade.

E importante destacar que o crescimento das receitas municipais ndo se deu por au-
mento no valor dos tributos, mas pela aplicagdo de uma POLITICA DE JUSTICA
FISCAL, exigindo-se tributos de quem pode pagar, isentando quem néo tem capaci-
dade contributiva, corrigindo bases de calculos, sem, contudo aumentar o valor das
aliquotas (GALVAO; GAIA, 2005, p. 128).

A partir do mapeamento multifinalitdrio o municipio podera protagonizar o desenvol-
vimento e crescimento da cidade, sem se tornar refém do mercado de construcdo, que se ante-
cipa em determinar para onde a cidade deve crescer, produzindo o espa¢o urbano de acordo
com seus empreendimentos e interesses de lucro.

Essa dindmica do setor privado traga previamente o seu planejamento de execucao, re-
alizando varios estratagemas de acdo, tais como: investir especulativamente no mercado imo-
bilidrio, adquirindo um “banco de terras” para o futuro; formando aliados politicos, por meio
do financiamento privado de campanhas; participando da elaboracdo de programas governa-
mentais.

Esse encadeamento de atos perpetrados pela iniciativa privada assume o papel de pla-
no de investimento do empresariado. Da mesma forma, cabe ao poder municipal a tarefa de
planejar suas acdes futuras conhecendo o préprio terreno de acdo por meio do mapeamento
urbano, tornando possivel detectar a melhor forma de aproveitamento do tecido urbano para a
implementacdo de instrumentos urbanisticos de gestao social e crescimento da arrecadagéo.

A aplicacdo desses instrumentos somados a uma efetiva tributacdo pode contribuir pa-
ra o aumento do recurso publico vinculado ao financiamento de habitacdo e melhoria de ser-
vicos e infraestrutura, gerando com isso uma maior autonomia do municipio. Atualmente, o
mercado de construcdo detém o protagonismo da producdo do espaco urbano, quando se trata
do programa Minha Casa Minha Vida. Essa realidade deriva da prépria construcdo da lei
11.977 e suas alteracOes, o que permite a hegemonia do mercado na corrida das contratagdes.

O empreendedorismo privado se prevalece da permissao legal, ja que o mercado, astu-
to como €, ndo deixaria passar uma oportunidade de alto lucro e pouco risco como esta. Entre-
tanto, cabe salientar que essa hegemonia privada acontece descontroladamente, justamente

porque nao se depara com nenhuma resisténcia contraria e nem mesmo com um concorrente
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que force a divisdo dessa produgdo de espago urbano. O dominio de mercado leva a uma pre-
carizacdo de resultados (baixa qualidade, periferizacdo, capitalizacdo da moradia, auséncia de
infraestrutura, exclusao de cidadania) e maximizacao de lucros em decorréncia da auséncia de
alternativas concretas.

Diante desse quadro, cabe ao poder publico entrar nessa producdo diretamente ou por
meio de mecanismos juridicos e urbanisticos de planejamento, com o fim de interferir incisi-
vamente no direcionamento do crescimento da cidade e seu desenvolvimento social. Se a res-
posta ao déficit habitacional restar exclusivamente nas médos do mercado, que visa somente ao
lucro, cai por terra a ideologia constitucional da funcdo social e todas as suas conquistas.

Ressalta-se, ainda, que o direcionamento da politica urbana pode influenciar na dimi-
nuicdo da alta dependéncia de recursos advindos das transferéncias de outros niveis governa-
mentais. E uma situacdo que fragiliza a autonomia dos municipios e estimula os administrado-
res a desempenharem um papel passivo diante das dificuldades financeiras, aguardando por
uma politica nacional para a resolucdo dos problemas enfrentados em nivel local.

A0 observar o “passo a passo” para a reestruturacdo da habitacdo social, percebe-se
que esta deve ser iniciada pelos imdveis ociosos que compdem o tecido urbano ja infraestrutu-
rado. Para tanto, o governo deve encarar seu papel de titular da politica urbana e trabalhar em
conjunto com os diversos atores sociais, buscando o equilibrio de interesses e a harmonia de
resultados, de forma a ndo submeter o direito a moradia ao lucro de mercado.

Conhecer a condi¢cdo de moradia de cada cidadao é um dos pressupostos basicos ao al-
cance da justica social. Portanto, os imdveis ociosos ndo sao o unico elemento de peso social
no cadastro. Ao poder pablico cumpre 0 mapeamento detalhado de todo o territério e o levan-
tamento das condi¢bes socioecondmicas da populacdo. Identificar a localizacdo, o endereco,
estado de conservacdo e a verdadeira funcdo de cada imovel significa possuir o espelho da
realidade ocupacional do espaco urbano. Defrontar esse espelho com a necessidade de mora-

dia da populacéo é realizar o primeiro degrau da justica social.

4.1.2. Cadastro de imdveis ociosos como instrumento fundamental a politica habita-

cional do municipio

A modernizacdo da Administracdo Tributéria, tendo como um de seus principais ins-
trumentos 0 CTM, acrescenta um novo tempo a gestdo publica das cidades. A partir de sua

implementacdo, abrem-se inimeras possibilidades para novas conguistas e avan¢os na promo-
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cao da justica fiscal e social do municipio. A tributagdo progressiva no tempo, sobre imoveis
urbanos vazios, subutilizados ou ocupados para fins especulativos, conforme prevé a Consti-
tuicdo Federal e o Estatuto da Cidade (Lei Federal n.° 10.257, de 10 de julho de 2001), exem-
plifica uma dessas possibilidades.

Na busca de fazer a diferenca para politicas publicas de habitacdo social, aproveitando
0 universo de atuacdo do CTM, sinaliza-se a fundamental importancia da insercéo do cadastro
de imdveis vazios ou ociosos situados no tecido urbano central, como elemento conformador
para as politicas de moradia.

Em primeira andlise, pergunta-se: O que sdo imoveis ociosos? Por que a localizagdo
central é importante?

A primeira pergunta demanda um alargamento de compreensdo, uma vez que a mera
definicdo superficial de que seriam apenas bens ndo ocupados e abandonados nos levaria a
uma interpretagao restritiva e pouco social.

A funcéo social da propriedade e da Cidade, amplamente discutida nesse trabalho, se
inclina ao entendimento de que os imodveis urbanos devem ser vistos com o olhar mais amplo
guanto possivel, quando se trata de politica habitacional, uma das questdes mais graves en-
frentada pela realidade urbana.

O adensamento populacional concentrado esta sem precedentes em termos de desi-
gualdade, violéncia e negacéo de direitos fundamentais. O Direito posto deve ser interpretado
de acordo com o momento historico no qual foi criado. Alias, ele surge justamente em razdo
das demandas sociais vividas em determinada época, como resposta legislativa aos fatos soci-
ais. Diante disto, nada mais justo do que definir um instituto juridico a partir do seu paradig-
ma constitucional.

Os vazios urbanos comecam a integrar o cenario das cidades em meados do século
XIX, como resultado do descontrolado éxodo rural provocado pelo processo de industrializa-
cdo das cidades, que atingiram dimensGes metropolitanas em razdo do crescimento fisico e
populacional.

A partir de 1970, um novo processo urbano se inicia. Dessa vez, a cidade sofre a des-
funcionalizagdo do tecido industrial, provocando um movimento inverso ao anterior através
da desativacdo de ferrovias, zonas industriais e edificios.

A partir da constituicdo desses espacos, inicia-se o estudo sobre vazios urbanos e as
primeiras indagagdes com relagdo a ambiguidade da expressédo diante de algumas situacées.

Como, por exemplo, que a condicdo de vazio das areas industriais ndo coincidia com a no¢ao
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de terreno vago, o que significaria que tais espagos se relacionariam mais com a ideia de au-
séncia de uso do que propriamente de ndo ocupacdo (SOUSA, 2010).

Desde entéo, a evolucdo do conceito de vazio urbano vem sendo elaborada, a fim de
expressar a mais justa adequacdo entre esse fendmeno de producao e uso do espago urbano e
os aspectos fundamentais do Direito a Cidade. Dessa forma, passa-se a identificar alguns dos
principais conceitos de vazios urbanos.

Primeiramente, com relacdo a ideia generalista de que 0s vazios urbanos sao espacos
da cidade sem construcdo ou preferencialmente nao edificados. Essa concep¢do ndo procede.
Na realidade, a expressdo € mais abrangente, havendo quem a designe como terrenos e edifi-
cacOes ndo utilizados, subutilizados, desocupados ou desestabilizados, localizados em terre-
nos infraestruturados e que passaram ou estdo passando por processo de esvaziamento
(BORDE, 2006).

Em que pese a melhor intencdo em interpretar ampliativamente os imdveis vazios, pa-
rece que incluir no seu conceito aqueles que ainda estdo em processo de esvaziamento soa
como uma presuncdo cientificamente ndo presumivel. Afinal, mesmo atentando a sua condi-
cdo de transitoriedade e aparente percurso a estagnacdo, trata-se de uma antecipacdo de con-
digéo futura ndo garantida (CLEMENTE et al, 2011).

Seguindo na conceituacdo, considera-se vazios urbanos aqueles “terrenos localizados
em areas providas de infraestrutura que ndo realizam plenamente a sua funcédo social e eco-
ndmica, seja porque estdo ocupados por uma estrutura sem uso ou atividade, seja porque estao
de fato desocupados, vazios” (BORDE, 2006, p. 8).

Para Dittmar (2006), sdo areas identificadas como residuos do crescimento da cidade,
podendo estar construidas ou ndo, desocupadas ou subutilizadas, e se identificam pelas ques-
tdes fisicas e, ou, esvaziamento de uso.

Segundo Medeiros (2007), trata-se de um fendmeno urbano da sociedade industrial,
podendo resultar de corredores e patios ferroviarios esquecidos, espacos residuais, obsoles-
céncia de zonas industriais, especulacdo imobiliaria, edificios centrais abandonados, ou catas-
trofes.

O Manual de Reabilitacio de Areas Urbanas Centrais (2008) define vazios urbanos

como:

Espacos abandonados ou subutilizados localizados dentro da malha urbana consoli-
dada em uma area caracterizada por grande diversidade de espacgos edificados, que
podem ser zonas industriais subutilizadas, armazéns e depositos industriais desocu-
pados, edificios centrais abandonados ou corredores e patios ferroviérios desativados
(BRASIL, 2008, p. 142).



89

E comum vincular vazios urbanos ou iméveis ociosos a degradacio, abandono, estag-
nacdo, ruinas, auséncia de uso, associando-os de forma direta a uma coisa inutil a cidade. No
entanto, percebe-se, pelo contetdo das defini¢bes, que tais espagos, mesmo revelando um
aspecto desfuncional e sombrio do ambiente urbano, na realidade representam o novo, no sen-
tido de constituirem espacos de transicdo com potencialidade para a transformacao e aperfei-
coamento social da cidade. Implicam em nova reconfiguragéo do tecido urbano pela oportuni-
dade de construir e reutilizar imoveis. Visto dessa forma, aquilo que est4 ocioso deve ser con-
siderando um potencial de reurbanizacdo e revitalizacdo, voltado, principalmente, ao Direito
de Moradia e uso do espaco publico.

A nocédo de espaco ocioso, vista de uma forma superficial, contrapde-se a ideia de
cheio. Mas as condi¢6es do vazio urbano e as manifestacGes que este adquire na contempora-
neidade impdem outra ldgica de significacdo para os espacos de auséncia.

Considera-se que a nocdo de cheio/vazio possui uma relacdo dindmica no estudo dos
vazios urbanos, uma vez que o que € cheio (no sentido de construido) pode ser vazio (no sen-
tido de estar sem uso). Logo, a auséncia associada ao vazio urbano ndo deve ser definida ape-
nas como a inexisténcia de um objeto construido, “a verdadeira auséncia nao existe quando ha
falta de volume construido, mas sim quando, a uma légica consequente, se sucede um lapso,
uma falha ou uma auséncia de remate” (JORGE, 2007, p. 3).

Assim, invertendo a l6gica da deteccéo fisica do espaco ocioso, prefere-se vincula-lo a
sua funcdo de uso permanente, privilegiando as questdes urbanas com um olhar social e cole-
tivo, reunindo esforcos para contribuir com a solucdo dos seus conflitos e buscar a efetivacédo
da funcéo social da propriedade e da cidade.

Portanto, a identificacdo de imoveis ociosos no tecido urbano suplanta a velha nogéo
de espaco fisico puramente vazio de construcdo ou ndo ocupado, a ele é importante associar a
ideia da melhor funcionalidade. Por isso, mesmo imdveis insatisfatoriamente ocupados sob o
olhar da funcéo social (subutilizados), devem se adequar a melhor funcionalidade ou uso.

Se determinado prédio central, apto a sediar um projeto habitacional, é ocupado por
uma oficina mecénica que utiliza pouco do seu espaco interior, revela-se, com isso, um imo-
vel que nédo atende a sua plena capacidade funcional de uso. Torna-se, portanto, um vazio
urbano sujeito a adequacéo urbanistica municipal.

Tais possibilidades de intervencdo aumentam na medida em que outros fatores podem
ser associados ao dito vazio, como por exemplo, o estado de degradacdo, tamanho, divida

fiscal, localizagdo. Vérios aspectos devem ser avaliados para se concretizar a plena aptiddo do
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imével. Ndo necessariamente devem ser desprezados espacos ociosos de médio e pequeno
porte, afinal, 0 mapeamento deles, através de cadastro, definird, inicialmente, quais imoveis
sdo aptos a funcionalizacdo e a partir das informaces coletadas se determinaré a qual tipo de
politica publica 0 mesmo se prestara.

O planejamento municipal podera estabelecer, de acordo com as caracteristicas do
imovel, aluguel social, habitacéo coletiva, condominio, edificio, entre outras possibilidades, a
critério do poder publico. N&o escapa ao planejamento municipal o imével grande, com boa
conservacao, mas subutilizado. Da mesma forma, aquele imoével funcionalizado, mas que €
necessario a uma adequada e justa distribuicdo do ambiente urbano. Afinal, a desapropriacdo
sempre serd um instrumento de requalificacdo da justica urbana, a medida que permite, sem
limites juridicos (apenas indenizatorios), a possibilidade de remanejamento da finalidade fun-
diaria.

A questdo limitadora gira em torno da indenizacdo a ser paga ao proprietario, ponto
que os municipios apontam como empecilho a efetivacdo da transferéncia por expropriacao
compulsoria. Para contribuir com a solucdo desse problema, existe a possibilidade de utiliza-
cdo da desapropriacdo paga por meio de titulos da divida pablica, pelo prazo de até dez anos
(art.8° 81°, Lei 10.257/01). No entanto, a necessidade de manejo dos recursos disponiveis
depende da vontade politica dos poderes publicos (executivo/legislativo), associada a partici-
pacao da sociedade.

A implementacdo de instrumentos urbanisticos, de forma articulada, demanda um pla-
nejamento a médio/longo prazo com a institui¢cdo de um fundo municipal vinculado ao fomen-
to da politica habitacional. Este servir para financiar a execugdo do planejamento municipal
de habitacéo e a formacao de um “banco de terras” com boa localizagdo ¢ infraestrutura.

O Direito a Moradia é o elemento principal na execucdo de programas habitacionais,
questdes de apoio a economia devem ter cunho secundario quando se relacionam com o défi-
cit habitacional.

Sendo assim, esse trabalho identifica como vazio urbano ou imovel ocioso, primeira-
mente o terreno vago (imovel ndo edificado) desprovido de construgdo ou de uso, e ndo qua-
lificado como espaco publico (ou espago previamente concebido como livre). Em segundo,
aquele imovel edificado sem uso. E ainda, o imdvel subutilizado, que se relaciona, neste
estudo, aos lotes e edificacdes que sdo parcialmente aproveitados em termos de uso (CLE-
MENTE, 2012).

Os imdveis sem construcdo ou desprovidos de uso, assim como os subutilizados, s&o

delimitados nas legislagbes municipais que dispdem sobre a regulamentacdo do solo urbano
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néo edificado, ndo utilizado ou subutilizado. Esses textos normativos determinam as caracte-
risticas basicas que o imdvel deve apresentar para ser classificado em alguma das categorias
de ociosidade.

N&o ha uma normatizacao geral nesse aspecto, motivo que leva a uma variabilidade de
definigdes e, por vezes, uma definicdo vaga e imprecisa dos institutos, principalmente, quanto
aos imdveis subutilizados que possuem um conceito aberto e podem gerar interpretacdes res-
tritivas e ampliativas que atingem por consequéncia a sujeicdo dos imdveis a funcionalidade
compulsoria.

Cada municipio define o percentual de uso minimo dos iméveis para que sejam classi-
ficados como subutilizados, além de especificarem outras caracteristicas. Por exemplo, 0 mu-
nicipio de Uberlandia-MG determina o seguinte na Lei Complementar n°® 521, de 16 de feve-
reiro de 2011:

Art. 2° Para efeito desta Lei Complementar entende-se por:
Il - imdvel subutilizado: aquele que, em sendo legalmente permitido, o proprietario
ndo der o devido aproveitamento, sendo que:

a) para fins residenciais, entende-se por devido aproveitamento o imével cujo valor
da construcdo existente for superior a 202 (vigésima) parte do valor venal do respec-
tivo terreno;

b) para fins ndo residenciais, entende-se por devido aproveitamento, o imével que
recebe usos devidamente licenciados e regulamentados, desde que atendidos os re-
quisitos definidos na Lei de Uso e Ocupacédo do Solo.

No caso de Uberlandia, ndo ha uma definicdo quanto ao percentual minimo de apro-
veitamento do imovel como determina o artigo 5°,8 1°, | do Estatuto da Cidade, nem um posi-
cionamento que expresse o potencial do instituto urbanistico relacionando-o a concretizacdo
da funcéo social. Ao contrério, vincula o aproveitamento do imdvel ao valor conferido a cons-
trucdo em relacdo ao custo do terreno, ndo fazendo mencéo a porcentagem de uso da constru-
¢do, especulacdo, degradacédo, ou qualquer outra condi¢do que alargue a nocdo de subutiliza-
cao.

A redacdo do artigo demonstra uma distorcéo social de valores, uma vez que define o
aproveitamento do imdvel de acordo com o valor da construcdo, permitindo com isso uma

desproporcéo entre os valores aferidos.
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Considere-se, por exemplo, um terreno avaliado em R$100.000,00, que possui uma
metragem compativel com a constru¢do de um condominio para habitacdo social. Nesse caso,
para satisfazer o coeficiente de aproveitamento, bastaria que o valor da construcao atingisse
R$5.000,00, independentemente do coeficiente real de uso do terreno. Nesta hipotese, a casa
em si ocupa uma parte insignificante de um terreno precioso para o planejamento de moradia,
restando subutilizada a maior parte, 0 que leva a condigdo de existir um imovel legalmente
funcional, mas faticamente ocioso.

Cabe lembrar que, nos termos deste estudo, 0s vazios urbanos sao divididos em trés li-
nhas: imovel sem construgdo e uso, imdvel com edificacdo e sem uso, e imovel subutilizado,
com construcdo e uso (ocupado por alguém), mas sem o devido aproveitamento.

A questdo polémica reside justamente nessa Ultima classificacdo, porque comporta a
ocupacdo, mas esta é qualificada como subaproveitada, o que leva a admitir a intervencéo de
instrumentos urbanisticos para requalificar o tecido urbano em consonancia com a funcédo
social da cidade. Esses imoveis subutilizados, nas palavras de Souza (2010, p. 77), “tém uma
ocupacdo e, ou uso, mas que atualmente essa ocupacdo/uso é inadequada, ou esses espacos
tém potencial para um uso/ocupacdo mais eficaz e eficiente no tecido urbano enquanto um
todo”.

Em 2010 o deputado Federal Chico Alencar (PSOL-RJ), propos ao Congresso Nacio-
nal o Projeto de Lei n° 7.537 que pretendia alterar a Lei n°® 10.257, de 10 de julho de 2001,
Estatuto da Cidade, para dispor sobre a san¢do a ociosidade de imdveis construidos.

Tal projeto pretendia acrescentar um inciso ao § 1°, do art. 5° da referida lei, conside-
rando subutilizado o imével “residencial mantido ocioso e fora do mercado de locacao sob
qualquer pretexto, desde que ndo seja necessario a habitacdo do proprietario ou de seus de-
pendentes”.

O texto do projeto representava a tentativa de editar uma norma geral sobre a subutili-
zacdo de imdveis urbanos, com o objetivo de padronizar sua interpretacdo e definir os termos
de sua abrangéncia na busca de combater a especulacdo imobiliaria e concretizar a efetividade
da funcéo social da propriedade.

Entretanto, o texto se expressou de forma muito progressista e abrangente para os ter-
mos do Congresso Nacional. Os argumentos de rejeicdo do projeto foram téo fracos quanto o
texto apresentado, que careceu de maior precisdo e teécnica juridica, mas representou uma im-
portante tentativa de avango social. Naquela oportunidade, era necessario definir mais preci-

samente o imdvel ocioso, fixando critérios minimos de classificagdo mesmo que geneéricos.
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Pontua-se ainda, que a expressdo “sob qualquer pretexto” generalizou de tal forma a nogdo de
subutilizacdo que a esvaziou.

Cabe esclarecer que a definicdo de imovel subutilizado é da maior importancia para o
planejamento e justica urbana, por ser um componente frequente no tecido urbano, além de
ser indicado como primeira op¢do para implementacao de politicas publicas de habitagdo. Seu
conceito precisa estar permeado de termos claros que direcionem os critérios para a avaliacéo
da situacéo féatica.

Portanto, em areas urbanas, é razoavel que se estabeleca um percentual minimo de
aproveitamento do imovel relacionado a sua capacidade de uso, e ndo ao seu potencial cons-
trutivo, retirando do Plano Diretor e da legislacédo dele decorrente (art. 5°, 8 1° do Estatuto da
Cidade) essa responsabilidade.

Da mesma forma, a Lei pode fazer referéncia a obsolescéncia do imovel, que é desig-
nada por Peixoto (2011, p.18) como “o0 momento em que a funcdo original de um edificio
deixa de “existir” podendo ser demolida, readequada ou até transformada e armada em outro
local, se sua constituigdo assim permitir”. Dessa forma, se o coeficiente minimo de uso nao
for alcancado, a obsolescéncia podera definir o imdvel como subutilizado.

A obsolescéncia ora se relaciona com o espaco edificado e suas fungdes, ora com 0s
espacos urbanos em si, podendo ser fisica/estrutural, quando associada a perda de funcéo co-
mo resultado de fatores fisicos ligados por uso, desgaste e envelhecimento, tais como, a dete-
rioracdo (inferiorizacdo de bem) ou degradacdo (aviltamento/desmoronamento). A obsoles-
céncia funcional acontece nos espacos que ndo se afiguram mais como aptos ao uso original
ou transformado, ou ainda quando se torne inadequado ao contexto da cidade (CLEMENTE,
2011).

Logo, os “cheios” urbanos nem sempre se justificam dentro do conceito da cidade; da
mesma forma, nem todo “vazio” é nocivo ou inttil ao ambiente em questdo. Quando 0 vazio
ndo possui uso nem funcdo préatica ou simbdlica, constitui um espaco inutil que interrompe a
regra do “cheio”. Contudo, mesmo o imovel “cheio” pode representar uma excecéo a regra
guando ndo estiver coerente a morfologia da cidade e adequado ao seu planejamento. Os va-
zios, por sua vez, podem significar espacos adequados ao contexto da cidade ao destinarem-
se, por exemplo, ao uso publico e livre, ou histérico e ambiental.

A degradacéo e deterioragdo de ambientes urbanos sdo sintomas relevantes para a ma-
nutencdo da vitalidade da cidade. Esta pode ser entendida como um organismo vivo, que re-
flete a pulsacéo entre a producdo do espaco urbano e o elemento humano. Vista dessa forma,

a cidade vivencia “doengas urbanas” que tendem a contaminar o comportamento social e o
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seu proprio tecido. Naqueles espacos obsoletos verifica-se a reverberacdo da situacao fisica
para 0s grupos sociais, representando pontos de desequilibrio e instabilidade, e ainda, um pos-
sivel “foco de contagio” no sentido de facilitar a multiplicacdo desse tipo de vazio. Algumas
vezes afastando a populacdo, em outras servindo de ocupacéo de risco para 0s mais pobres, ou
ainda representando a nociva intencdo da especulagao imobiliaria.

Em resumo, o imovel urbano precisa mostrar-se funcional em relagdo ao todo da cida-
de. Assim, o diagnostico da auséncia de construgdo ou uso, a subutilizacdo em razao do baixo
coeficiente de uso, a obsolescéncia fisica/funcional e a inadequacéo ou incoeréncia ao contex-
to morfoldgico do tecido urbano, levam a classificacdo de ociosidade e as consequéncias ur-

banisticas pertinentes.
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5 IMOYEIS OCIOSOS: O MUNICIPIO DE PETROPOLIS COMO CASO DE RE-
FERENCIA

Este capitulo expde o resultado e as conclusdes da pesquisa de campo realizada na ci-
dade de Petrdpolis, Regido Serrana do Rio de Janeiro, com o objetivo de utiliza-la como caso
de referéncia nesta dissertagdo. Este estudo estabelece um parametro exemplificativo que pos-
sibilite demonstrar, de forma pratica, a incoeréncia provocada pelo desconhecimento do teci-
do urbano da politica habitacional.

A cidade de Petrdpolis esta situada a 854m do nivel do mar, na Serra da Estrela. Du-
rante o século XIII, iniciou-se o trabalho de abrir seus caminhos formando as primeiras liga-
cOes entre o litoral e o interior do pais. A regido era ocupada por fazendas e ganhou a admira-
¢do do Imperador D. Pedro I, que por sua vez adquiriu uma fazenda, em 1830, impulsionando
a primeira povoacao da area. Esta foi criada em 1844 e integrou a freguesia de Sao José do
Vale do Rio Preto, a época municipio de Paraiba do Sul. Em 1846, integrou-se a freguesia de
Sao Pedro de Alcéntara e, no ano de 1857, elevou-se a categoria de cidade.

O primeiro plano urbanistico da cidade foi elaborado pelo engenheiro aleméo Jalio
Frederico Koeler que criou, em 1845, a Companhia de Petrdpolis, com acGes na Bolsa de Va-
lores, a fim de concretizar seu plano, tornando-a a primeira cidade planejada do pais.

O plano urbanistico era complexo: a cidade deveria ser construida entre as montanhas
e aproveitando o curso do rio para tracar suas ruas. A época, a logica urbanistica do antigo
estilo colonial portugués preferia construir suas casas com os fundos voltados para 0s rios a
fim de utiliza-los apenas como esgoto. Ao elaborar seu plano, o engenheiro inverteu o antigo
estilo e aproveitou os cursos de dgua para tracar, junto a suas margens as avenidas e ruas que
davam acesso aos bairros, o que levou ao surgimento dos “Quarteirdes Imperiais”, nomeados
em funcdo das familias imigrantes (alema, acoriana e italiana) e utilizados até hoje como refe-
réncia nos bairros do primeiro distrito. Outro aspecto relevante foi a preocupagdo com a pre-
servacao da natureza, regulamentada pelo Codigo de Posturas.

A atividade industrial do Municipio comecou a ser impulsionada em 1845, com a
construcdo da estrada de ferro, da linha de barcos a vapor que ligavam o Rio de Janeiro a Raiz
da Serra, e ainda da Estrada Unido e Industria, primeira estrada de rodagem brasileira pavi-
mentada, e também na América do Sul, inaugurada em 1861, ligando Petropolis a Juiz de Fo-
ra. Em 1883, a Estrada de Ferro Principe do Gréao Pard, mais tarde Leopoldina Railway, torna-

se a primeira a subir a serra em cremalheira.
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A industria de tecidos favoreceu-se do clima imido, da energia hidraulica e da mao de
obra qualificada. O mais importante polo téxtil do pais instalou-se na cidade, com a Imperial
Fabrica de Sao Pedro de Alcantara, Companhia Petropolitana, Aurora, Werner, Santa Helena,
Dona Isabel e Cometa.

No final do século XIX, Petropolis possuia cerca de vinte e nove mil habitantes atin-
gindo o apice de trinta e cinco mil no verdo. Desde a sua fundag&o até os dias de hoje, mante-
Ve as caracteristicas de abrigar casas de segunda residéncia das camadas média e alta da soci-
edade carioca, constituindo-se também em um intenso polo turistico, que gerou uma forte
ligacdo com o Rio de Janeiro (PMP, 2012).

Na década de 1960, inicia-se 0 processo de perda das indUstrias e a migracao de inves-
timentos do setor téxtil para a cidade Sdo Paulo e Regido Nordeste (Paraiba e Bahia). Com
isto, esvazia-se a principal atividade econémica do municipio e a inddstria vai sendo substitu-
ida pelas atividades de comércio e servigos, atuais motores da economia petropolitana. Ainda
que tenha perdido dinamismo, a populacdo atingiu 295.917 habitantes, de acordo com o Cen-
so Demografico de 2010, parte da qual enfrenta dificuldades para ter acesso ao direito consti-

tucional a moradia.

Tabela 1 - Distribuicdo da populacéo nos distritos do Municipio de Petrépolis, 2010

DISTRITO (%) POPULACAO
Petropolis (63%) 185.876
Cascatinha (23%) 64.936
Itaipava ( 7%) 20.444
Pedro do Rio (5%) 14.079
Posse  (3%) 10.582
TOTAL 295,917

Fonte: PMP, 2011, com base no Censo IBGE, 2010.

O Municipio integrou a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro desde a época de sua
criacdo (1974) até 1993, momento em que foi integrado a Regido Serrana pela nova divisao
de Regides de Governo do Estado. Sua extenséo territorial abrange 795,8km2, contando com
uma populacdo total de 295.917 habitantes, sendo 95% urbana, e densidade demografica de
371,85hab/km2 (IBGE, 2010). E composto por cinco distritos: Petropolis (1°), Cascatinha
(29), Itaipava (3°), Pedro do Rio (4°) e Posse (5°). A maior parte da populacdo (63%) esta con-
centrada no distrito de Petropolis, que detém o maior volume de atividades econdmicas, em-
pregos, equipamentos publicos, infraestrutura e servicos, representando a area mais consoli-

dada e de ocupacao mais antiga.
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Em 2012, o Municipio de Petropolis apresentou um déficit quantitativo habitacional
acumulado de 11.828 moradias, sendo 5.213 em assentamentos precarios e 6.616 fora des-
tes.'* Segundo o seu Plano Local de Habitagdo de Interesse Social (PLHIS), elaborado no
mesmo ano, estimou-se uma inadequacao habitacional (qualitativa) de 21.395 domicilios com
algum tipo de caréncia ligada a infraestrutura ou regularizacdo fundiéria, e ainda 11.568 resi-
déncias classificadas como unidades de Risco Alto ou Muito Alto, em relagdo ao escorrega-
mento de encostas (PMP, 2012).

Tabela 2 - Resumo do déficit habitacional — Dentro e fora de assentamentos precarios

DOMICILIOS TOTAL
Déficit habitacional quantitativo em 5.213
assentamentos precarios
Déficit habitacional quantitativo fora 6.615
de assentamentos precarios
Inadequacéo habitacional qualitativa 21.395
em assentamentos precarios
TOTAL 33.223

Fonte: PLHIS do Municipio de Petrdpolis, com base na elaboragdo DEMACAMP, 2012

A situacdo de risco surge em razdo de a cidade ter sido construida entre montanhas
que apresentam um alto indice de risco geolégico por condicionantes naturais, e ainda pela
densa ocupacdo de suas encostas ap6s a década de 1950. Esta soma de fatores transforma par-
te do territério urbano em uma grande area de situacao de risco, principalmente, aquela com-
preendida pelo primeiro distrito local que concentra a maior parte da populacdo (63%), cujo
relevo é mais acidentado. Em que pesem as peculiaridades descritas, essa area abriga no seu
tecido urbano seis favelas, classificadas como ndo consolidaveis, em raz&o do risco de desa-
bamento das encostas, contabilizando 2.786 habitacdes em risco muito alto e 4.290 em risco
alto, apresentando os piores niveis de risco do municipio (PETROPOLIS, 2012, p. 129 e 130).

O Plano Local de Habitacdo de Interesse Social define uma demanda de terra de
362.625m?2 para combater o déficit de 2.994 moradias (PETROPOLIS, 2012, p. 153) dentro
dos assentamentos precarios do primeiro distrito. Acontece que as moradias em situagdo de
risco situadas naquela area, segundo os dados acima apresentados, somam 7.076 residéncias,
restando, portanto, um saldo de 4.082 moradias em risco sem respaldo no planejamento muni-

cipal.

14 Plano Local de Habitacdo Social de Petrépolis. 2012, p. 138, 144 e 145.
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A partir dos dados apresentados acima, percebe-se que a maioria dos imdveis em situ-
acdo de risco ndo consta no planejamento de habitacdo do Municipio. Da mesma forma, néo
consta no PLHIS o manejo de imoveis ociosos, ou ao menos a identificacdo destes, para com-
por a politica habitacional. Com isso, retira a possibilidade de incluir um importante potencial
fundiério da cidade para contemplar a promocéao de moradia social.

Outra questdo muito relevante ndo foi contemplada como mecanismo na promogéo de
moradia social. Cabe salientar a existéncia de imoveis ociosos em areas centrais do primeiro
distrito, constituidas de infraestrutura e servicos publicos sedimentados, como adiante sera
demonstrado.

Parece claro que um dos elementos fundamentais para a producéo de Habitacédo de In-
teresse Social é a disponibilidade de terra urbana apta a receber os empreendimentos. O
PLHIS de Petropolis define “terras aptas” como os terrenos bem localizados na cidade que
possuam boa acessibilidade e suficientes equipamentos publicos para servir a populagdo mo-
radora. Além disso, devem apresentar uma infraestrutura urbana compativel com o adensa-
mento que sera provocado pelos novos empreendimentos habitacionais.

Observa-se, contudo, que o déficit de moradia é uma questdo urbana complexa que
deve ser enfrentado com a utilizacdo de todos os recursos locais possiveis, mas, apesar disto,
0 PLHIS ndo inclui de forma concreta os imdveis 0ciosos como mais um mecanismo apto a
compor a politica habitacional. O caminho a ser percorrido pelo poder publico, para aprovei-
tar o potencial fundiario do seu tecido urbano, é a implementacdo de um instrumento cadastral
que permita a identificacdo dos varios tipos de imoveis ociosos que compdem o territério do
Municipio.

Petropolis revela a realidade discutida neste trabalho, isto é, que a gestdo municipal, ao
planejar sua politica habitacional, desconhece o proprio tecido urbano, e, com isso, parte de
diagnosticos incompletos para executar um planejamento habitacional que frequentemente
esta desvinculado das condigdes locais da cidade.

Nas palavras de Raquel Rolnik (2015): “Na arquitetura das edifica¢des predominam os
"puxadinhos" ou os "edificios-carimbo”, reproduzidos ad infinitum, independentemente do
lugar e do clima onde estdo inseridos. Sdo, de um lado, casas e comércios construidos pelos
proprios moradores, de outro, no setor privado e nos programas governamentais de habitacao,
séo projetos elaborados ndo sob a I6gica da qualidade arquitetonica, mas da garantia da renta-
bilidade do negdcio frente aos valores subsidiados pelos programas e os limites de renda dos

compradores.
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A cidade de Petropolis possui um relevo acidentado com diferentes situacdes topogra-
ficas e movimentos de terra que tornam a maior parte de seu territdrio inadequado a constru-
cdo de grandes conjuntos habitacionais. Estes demandam uma paisagem uniforme, de pouca
diversidade, bem diferentes da realidade territorial petropolitana, que impde a técnica de pro-
jetos desenvolvidos especificamente para o aproveitamento do seu relevo. Com isso, percebe-
se que a reproducdo da logica de mercado para produzir moradia em Petrépolis imp6e uma
alta reducdo da sua politica habitacional, em razdo da escassez de terra adequada a construgédo
de grandes condominios.

Constantemente, o Municipio sofre com desabamentos provocados pelas chuvas de
verdo, o que resulta em graves perdas sociais, com muitos desabrigados. No ano de 2011, uma
catastrofe assolou parte do seu territério. Por sua vez, o governo municipal, rendendo-se ao
PMCMV como forma de politica habitacional, justificou sua inércia em produzir moradia
com a verba federal disponibilizada com o argumento de que faltavam terrenos adequados
para a construgdo de moradias no formato do programa. Afinal, os empresarios negavam-se a
empreender na cidade, diante do alto custo para preparar os terrenos (HAUBRICH, 2015).
Isso revela como o poder municipal comporta-se de forma dependente e autdbmata diante do
governo federal e suas formulas prontas das politicas publicas.

Ao instrumentalizar o Municipio com um competente cadastro, de preferéncia multifi-
nalitario, a fim de possibilitar uma gestdo social de valorizacdo fundiaria, torna-se possivel o
seu empoderamento em relacdo ao planejamento, ao controle e ao crescimento do seu territo-
rio, para, com isso, impactar positivamente o deficit habitacional garantindo moradia em area
bem localizada. Essa dindmica também pode possibilitar o protagonismo do poder municipal
na mediacdo de projetos habitacionais com a iniciativa privada, uma vez que, por meio da
gestdo dos instrumentos disponiveis, podera formar seu proprio “banco de terras” e oferecer
aos incorporadores terrenos mais centrais para moradia social.

Da mesma forma, o fundo municipal para habitacdo de interesse social pode ser ali-
mentado pela gestdo social, o que respalda a aquisicdo de terrenos e a producdo de moradia.
Além disso, o fortalecimento da autonomia municipal possibilita o rompimento da légica de
concentra¢do da producdo habitacional em poucas empresas, pratica mercantil que impde a
padronizacdo de precos no mercado imobiliario com o fim de aumentar o lucro. Portanto, ao
diminuir a “financeirizagdo” da politica habitacional, cresce a possibilidade de diversificar a
producio e baratear seus custos (CARDOSO; ARAGAO, 2013).

Essa concentracdo de mercado pode ser exemplificada no caso do Rio de Janeiro, onde

apenas dez empresas foram identificadas como responsaveis por 65% da producdo habitacio-
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nal (CARDOSO; ARAGAO, 2013), e ainda no caso de Fortaleza, em que apenas duas cons-
trutoras detém 70% desse mercado. Este estudo mostra que as grandes empresas de constru-
¢do nacionais e locais tendem a associar-se, criando Sociedades de Propositos Especificos
para gerenciar os empreendimentos. (RUFINO, 2013). Isso fortalece ainda mais a concentra-
¢ao do mercado.

A adaptacdo de projetos habitacionais a realidade local com custos reduzidos é viavel.
Um bom exemplo disto é o caso de Caruaru-PE, onde o escritdrio Jirau Arquitetura elaborou
um projeto especifico para a construgdo de um bairro popular®® utilizando conceitos construti-
vos da tradicional técnica local, aléem de uma boa leitura do terreno, de suas condicionantes de
implantacdo e da criagdo de uma nova fachada. Esse conjunto de decisfes resultou em um
empreendimento personalizado que rompe com a ldgica repetitiva da habitacdo social (FRA-
JNDLICH, 2012).

As consideragdes acima servem como pauta para incentivar o poder publico a exercer
o controle real do planejamento urbano, a fim de estabelecer uma politica habitacional coeren-
te, e, afinal, exigir e escolher projetos que se adaptem as condicOes e realidades locais. Essa
gestdo social facilita o recuo do protagonismo das empresas na producdo de moradia e a cap-

tacdo quase exclusiva do financiamento federal direcionado a habitacéo social.

5.1. O plano local de habitacdo de interesse social de Petropolis e a auséncia de

cadastro territorial de imdveis ociosos

O PLHIS de Petrdpolis, ao diagnosticar a questdo da moradia no primeiro distrito do
Municipio e tracar o seu planejamento, ndo faz referéncia a elaboracdo de cadastro territorial
nem a inclusdo de imoveis ociosos na estrutura da sua politica habitacional. Observa-se que

um cadastro bem elaborado identifica as varias categorias de ociosidade imobiliaria do tecido

15 Bairro habitacional desenhado pela Jirau Arquitetura em Caruaru, Pernambuco, cria nova referéncia
de casas econdmicas na cidade. O projeto optou por paredes altas e coberturas inclinadas formando uma suces-
sdo de cores. As casas foram implementadas de modo escalonado no terreno acidentado permitindo ao observa-
dor que sinta 0 movimento das paredes e o volume colorido das caixas d’agua ao caminhar pela vila. As residén-
cias foram construidas em forma de “S” com dois dormitdrios, sala e cozinha. O formato desalinhado traduz-se
como uma estratégia para controlar a funcionalidade da planta e a linha estética original do projeto diante das
possiveis alteracfes que os moradores geralmente fazem. A proposta do projeto comporta a abertura de um quar-
to extra que se abriria para o quintal, assim as alteracBes ndo descaracterizam a fachada nem interferem na alve-
naria e cobertura do conjunto.
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urbano, isto &, indica, de acordo com a legislacdo local, os imoveis classificados como terre-
nos vagos, edificados, mas desocupados e subutilizados.

Nesse contexto, percebe-se que o poder publico municipal, ao elaborar o PLHIS, des-
conhece o potencial fundiario da propria cidade. 1sso pode ser observado pela falta de mape-
amento da area urbana, e tambeém pela listagem de terrenos apresentados para compor a poli-
tica habitacional do Municipio, vinte e dois ao todo,® distribuidos por todos os seus distritos.
Nota-se que essa lista ndo inclui os imdveis ociosos identificados pela pesquisa de campo, 0
que leva a possibilidade de existir mais terra urbana compativel com a gestéo social da valori-
zagdo fundiaria.

As palavras inscritas no PLHIS do Municipio de Petropolis (2012, p. 154) confirmam
o desconhecimento do seu potencial fundiario ao afirmar que: “a populacao, por sua vez, tam-
bém afirmou conhecer terrenos vazios que poderdo ser utilizados para a provisdo de novas
unidades habitacionais de interesse social. A Prefeitura devera aprofundar as informacdes
sobre os terrenos vazios aptos no intuito de reserva-los para futuros empreendimentos de
HIS.”

Diante disso, observa-se que o poder municipal atua em funcdo de um Plano incom-
pleto, por desconhecer o proprio tecido urbano, mas, além disso, cabe sinalizar que os terre-
nos selecionados pela listagem seguem o perfil adotado pela I6gica do mercado de construcéo,
isto &, grandes terras afastadas dos centros para sediar conjuntos habitacionais. Essa dinamica
municipal impede uma gestdo social integrada as potencialidades locais ao preferir selecionar
de forma aleatoria terrenos que atendam ao planejamento do mercado.

Ao tratar de forma aleatdria a politica habitacional o Municipio ndo correlaciona a rea-
lidade do déficit habitacional com a sua aptiddo territorial para moradia. Isso seria possivel
com a elaboracdo de um cadastro completo de toda area urbana, o que permitiria selecionar

terrenos para habitacdo de acordo com o déficit de cada regido, a fim de alocar os moradores

16 Estrada Unido e IndUstria, 12.089, Pedro do Rio (15.000m2); Fazenda San Joaquim, gleba 05, Vale do
Cuiaba (10.000m?); Estrada Jodo de Oliveira Botelho, Itaipava-Santa Monica (10.000m?); Estrada Caetitu, s/n,
bairro Caetitu (15.000m2); Estrada Luiz Gomes da Silva, 893, Caetitu (15.000m?); Estrada Philuvio Cerqueira,
Itaipava (10.00m?); Rua Henrique Paix&o, morro do Calango, bairro Itamarati (2000m?); BR 040, Pedro do Rio
(50.000m?); Estrada Philuvio Cerqueira, 2016, Itaipava (20.000m?), Estrada Ministro Salgado Filho, Vale do
Cuiaba (20.000m?); Estrada Caetitu, Eduardo Silverio, (8.000m?); Rua Jodo Xavier, 1015, bairro Duarte da Sil-
veira (10.000m2); Rua Angelo Jodo Brandt, Quarteirdo Italiano (48.000m?); Estrada do Caetitu/Vale dos Esqui-
los, bairro Retiro (40.000m?); Pista de Esqui, bairro Floresta (15.000m?); Estrada Independéncia , clinica Pedras
Brancas (25.000m?); Rua Vassouras, quadra 83, bairro Quitandinha (6.000m?); Rua Quissama, s/n, depdsito da
Seobras, bairro Quissama (6.000m?); Rua Quissama, floricultura, bairro Quissama (8.000m?); Estrada Almeida
Amado, bairro Caxamb( (20.000m2); Alberto de Oliveira, bairro Mosela (8.000m32). (PLHIS do Municipio de
Petrépolis, 2012, p. 154.)
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em local proximo a sua morada de origem. Essa correspondéncia de fatores facilita o alcance
da inclus&o socioespacial da cidade e o reconhecimento da populagdo empobrecida.

Na busca de escolher terrenos que atendam ao perfil do mercado, o poder municipal
despreza outros tantos que podem compor uma politica habitacional diversa do padrdo do
mercado imobiliario, como ser& adiante demonstrado pela pesquisa de campo realizada em
trés bairros de Petropolis.

Ao render-se a producdo habitacional planejada pelo mercado, a administracdo muni-
cipal confirma o processo de periferizacdo da moradia e o crescimento horizontal da cidade.
Esse ciclo vicioso exemplifica-se pelos dois terrenos desapropriados pela Prefeitura de Petro-
polis para a construcdo de conjuntos habitacionais do PMCMV para a faixa de renda até R$
1.600,00.

O primeiro terreno encontra-se localizado na Estada do Caetitu, uma area distante do
2° distrito, sem infraestrutura e equipamentos publicos basicos, mas que atende ao padrdo das
construtoras por possuir uma superficie de 15.000m2 e contar com o apoio do poder publico
para levar a infraestrutura necessaria aos futuros moradores!’. Essa dindmica reproduz com
nitidez o antigo processo de periferizacéo e crescimento horizontal das cidades do antigo Sis-
tema-BNH, o que revela a urgéncia em romper com essa ldgica.

Na mesma linha de atuacdo, encontra-se 0 segundo empreendimento, também do
PMCMV. Este se localiza na Rua Vicenzo Rivetti, em area distante dos centros urbanos, mas
relativamente proxima ao projeto citado acima, o que possibilita o aproveitamento da infraes-
trutura aos dois empreendimentos. Cabe ressaltar que a contrapartida da Prefeitura com rela-
¢ao a esse conjunto habitacional é a abertura de uma rua ligando o novo conjunto habitacional

a localidade do Caetitu, além da preparacéo do terreno com terraplanagem e fundag&o.*®

17, Prefeito vistoria obra de pavimentacdo da Estrada do Caetitu. O prefeito Rubens Bomtempo vis-
toriou nesta semana as obras de pavimentacdo e drenagem da Estrada Luiz Gomes da Silva. As intervencdes vdo
permitir a ligacdo entre os bairros Carangola e Corréas, abrindo uma rota alternativa entre as duas importantes
regides do municipio. Ambas receberdo novos conjuntos habitacionais. O investimento é superior a R$ 1,696
milhdo e faz parte do convénio com o governo do Estado, por meio do Programa Somando For¢as. “Queremos
aproximar esses dois conjuntos e agregar valor aos bairros ndo s6 com as melhorias em infraestrutura,
como também com a instalacéo de novos equipamentos publicos. A ideia é que a escola, o centro de educa-
¢do infantil, o posto de saude e o centro de referéncia em assisténcia social que serdo construidos pela
Prefeitura atendam de forma integrada as duas comunidades”, disse o prefeito.

18 Bomtempo vistoria andamento das obras do novo Conjunto Habitacional do Vicenzo Rivetti. O
prefeito Rubens Bomtempo vistoriou nesta sexta-feira (16/5) as obras de construcéo das 778 unidades habitacio-
nais do Programa Minha Casa Minha Vida que serdo erguidas no Vicenzo Rivetti, no bairro Carangola. No ter-
reno, o servigo de terraplanagem ja esta sendo concluido e a expectativa é que a partir do més de junho seja ini-
ciada a fase de fundagdo. O investimento é de R$ 63 milhdes. A obra estd sendo executada pela Construtora
Andrade Almeida e durante a visita, acompanhado pelos secretarios de Habitacdo, Rodrigo Seabra e o de Obras,
Aldir Cony, Bomtempo discutiu a contrapartida do municipio. Um dos pontos foi o terreno a ser utilizado para a
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A partir desses dados, percebe-se que a falta de autonomia municipal para executar
projetos habitacionais, ndo esta vinculada, necessariamente, a auséncia de recursos financei-
ros: afinal os custos em infraestrutura e preparacdo do terreno sdo altos. Portanto, parece pos-
sivel a esse poder implementar politicas de habitacdo proprias, geradas a partir uma gestdo
social da valorizacdo fundiaria. A independéncia em relacdo ao mercado imobiliario pode
estar associada ao rompimento do paradigma, imposto pelo mercado, no sentido de que este
seria 0 Unico setor capaz de executar a producdo de moradia no pais.

A forca que o mercado da construcao exerce sobre o controle e a producéo do da habi-
tacdo ndo se limita a padronizagdo urbanistica, periferizacdo da moradia, protagonismo na
politica habitacional e direcionamento do crescimento das cidades. Afinal, o objetivo de todas
essas acles € o lucro. Sendo assim, como afirma Lucia Schimbo (2010), os empreendedores
preferem produzir moradias para as faixas de renda acima de R$ 1.600,00 porque geram mais
lucro. Dessa forma, constroi-se mais para essa faixa de renda.

Essa realidade nédo é diferente no Municipio de Petrépolis, ja que, dos oito empreen-
dimentos do PMCMYV planejados para a cidade, seis contemplam a faixa de renda 02 do Pro-
grama. Os dois projetos de habitacdo social que conferem moradia para a faixa 01 localizam-
se na Estrada do Caetitu e na Rua Vicenzo Rivetti como ja mencionado.

Apesar da discrepancia estabelecida para a promocao de moradia das duas faixas de
renda, corre-se o risco de perder um dos empreendimentos destinados a faixa 01 do Programa.
De acordo com uma publicacdo da imprensa local,'® desde novembro de 2015 tramita, na
Cémara dos Vereadores, um projeto de lei que determina a desafetagédo do terreno da Estrada
do Caetitu, para que este passe a sediar um conjunto habitacional destinado a faixa 02 do
PMCMV. O argumento utilizado pelo legislativo municipal esta respaldado no fato de que a
desapropriacao tem mais de dois anos e as obras ainda ndo se iniciaram (BARROSO, 2015).

Essas dificuldades, ligadas a op¢do de produzir moradia por meio de um formato Uni-

co, leva ao questionamento da manutencdo dessa escolha. Afinal, apesar do PMCMYV guardar

abertura de uma rua ligando o novo conjunto habitacional a localidade do Caetitu, onde também existe a previ-
sdo de implantacdo do Programa Minha Casa Minha Vida. “Sdo medidas importantes, pois garantirdo toda a
infraestrutura necesséria para a populagdo. Fazer um pouco mais pelo povo é o que justifica 0 nosso terceiro
mandato. Somos um governo popular e que tem como prioridade atender a quem esta por ultimo na fila”, ressal-
tou. Além de Centro de Educacdo Infantil, uma nova escola com capacidade para atender quase mil alunos, um
Posto de Saude e um Centro de Referéncia em Assisténcia Social (Cras) também serdo implantados no local.

19 Vereadores discordam sobre Minha Casa Minha Vida. Tramita na Camara ha pouco mais de 15
dias um projeto de lei na Camara para desafetagdo de um terreno destinado ao Minha Casa Minha Vida
(MCMV) faixa 1. O objetivo é passar uma area no Caititu para a faixa 2 do programa de construgdo moradias
populares. O motivo € que as obras ndo tiveram inicio mesmo apds dois anos ap6s a desapropriacdo do local.
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diferencas em relacdo ao Sistema-BNH, suas semelhangas também se refletem diante do pa-
drdo de producdo, periferizagdo, ndo alcance da populacdo de baixa renda e privilégios de
mercado. Portanto, a partir de uma gestdo social da valorizacdo fundiéria, torna-se possivel
construir uma politica habitacional coerente as condi¢des locais de cada cidade, o que leva a
execucao de projetos alternativos de habitacdo social de menor monta. Dessa forma, além de
desvincular a produgdo de moradia do formato de grandes condominios facilita-se a adminis-

tracdo e a conservacdo das moradias pelos moradores.

5.2.  Alidentificacdo de imdveis ociosos no primeiro distrito de Petropolis

O Municipio de Petrdpolis possui um déficit habitacional quantitativo de 11.828 mo-
radias, com 5.213 localizadas em assentamentos precarios. Destas Ultimas, 2.994 estdo no
primeiro distrito, e ainda uma contrapartida de 362.625m2 em terra urbana para resolver a
demanda de domicilios nos assentamentos dessa area. (PETROPOLIS , 2012, p. 144, 145,
153).

A listagem apresentada pelo PLHIS indica vinte e dois terrenos, distribuidos em todo o
Municipio, adaptaveis ao perfil do mercado com seus grandes conjuntos habitacionais. Dentre
esses terrenos, dez?° estdo localizados no primeiro distrito, medindo o total de 186.000m2.
Sendo assim, faltam 192.625m2 de terra urbana para zerar o déficit habitacional de 2.994 mo-
radias. Cabe sinalizar que o déficit real de moradias nos assentamentos precarios do primeiro
distrito € maior do que aquele apresentado pelo PLHIS, como foi demonstrado no inicio deste
capitulo.

Diante desse quadro, nota-se a imprescindibilidade de o poder municipal selecionar
terra urbana apta a compor a sua politica habitacional, o que leva ao dever de conhecer a tota-
lidade do seu tecido urbano e incluir os iméveis ociosos como instrumentos de gestdo urbana.

A partir desse contexto, a pesquisa de campo procurou catalogar vazios urbanos classi-
ficados como terrenos vagos. A opgdo por essa categoria de imdvel ocioso explica-se pela

dificuldade de identificar e comprovar, documentalmente, os imdveis edificados, mas desocu-

2 Rua Jodo Xavier, 1015, bairro Duarte da Silveira (10.000m?); Rua Angelo Jodo Brandt, Quarteirdo
Italiano (48.000m?); Estrada do Caetitu/Vale dos Esquilos, bairro Retiro (40.000m?); Pista de Esqui, bairro Flo-
resta (15.000m?); Estrada Independéncia , clinica Pedras Brancas (25.000m?); Rua Vassouras, quadra 83, bairro
Quitandinha (6.000m?); Rua Quissamd, s/n, depdsito da Seobras, bairro Quissama (6.000m?2); Rua Quissama,
floricultura, bairro Quissama (8.000m?); Estrada Almeida Amado, bairro Caxambu (20.000m?); Alberto de Oli-
veira, bairro Mosela (8.000m2). (PLHIS do Municipio de Petrdpolis, 2012, p. 154).



105

pados e aqueles subutilizados, o que exigiria a maquina do poder publico como elemento de
apoio. Além disso, a abrangéncia da pesquisa tornar-se-ia de tal forma complexa que ultrapas-

saria 0s limites dessa dissertacao.

5.2.1. Metodologia da pesquisa de campo

Foram escolhidos trés bairros para sediar a pesquisa, Quitandinha, Bingen e Duarte da
Silveira, por localizarem-se no primeiro distrito do Municipio e oferecem equipamentos pu-
blicos, infraestrutura e servigos basicos a populacao.

O estudo inicia-se pela identificacao visual de terrenos vagos nos bairros selecionados
e a anotacdo dos seus respectivos confrontantes, com o objetivo de funcionarem como refe-
réncia inicial a coleta de dados. Em seguida, realiza-se uma busca nos arquivos dos 6rgdos
publicos, a fim de encontrar registros que confirmem a ociosidade antes identificada. Os do-
cumentos examinados fazem parte dos arquivos municipais da Secretaria de Fazenda, do Ca-
dastro Imobiliario e da Assessoria de Cadastro e Edificacdo (ACADE), e consubstanciam-se
por desenhos isolados dos locais pesquisados (croquis), mapa da Companhia Terrenos Qui-
tandinha S.A., formulérios de cadastro e plantas de situacéo.

Apbs a localizacdo dos imoveis vagos nos arquivos municipais, foi possivel levantar o
espelho do IPTU de cada um deles. A partir disso, confirma-se a existéncia de terrenos sem
uso no solo urbano e afere-se a sua metragem. Dessa forma, confronta-se a realidade fatica
com os registros da prefeitura.

No decorrer da pesquisa, foi observada a precariedade do cadastro municipal que ope-
ra com arquivos fisicos compostos por formularios e desenhos antigos e amarelados, cuja atu-
alizacdo € igualmente precaria. Muitas areas da cidade ndo possuem mapas de identificacao
territorial com lotes e quadras definidas, a fim de facilitar a administracéo e fiscalizacdo do
solo urbano. Na realidade, apenas o bairro Quitandinha possui um mapeamento definido do
seu solo com o respectivo plano geral de loteamento, elaborado em 1950, pela Companhia

Terrenos Quitandinha S.A.

5.2.2. Dados coletados pela pesquisa de campo
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Dentre os imdveis que compdem o tecido urbano do primeiro distrito foram cataloga-
dos sessenta e trés terrenos vagos, ao todo. Destes, trinta e nove estdo localizados no bairro
Quitandinha e vinte e quatro nos bairros Duarte da Silveira e Bingen. Esses terrenos somam a
metragem de 216.782,352m?, representando 60% dos 362.625 m? de terra urbana necessaria
para eliminar o déficit habitacional dos assentamentos precarios do primeiro distrito, de acor-
do com o PLHIS do Municipio.

Tabela 3 - Distribuicédo e metragem dos imdveis vagos nos bairros pesquisados

BAIRRO N° DE TERRENOS METRAGEM
Quitandinha 39 43.676m?
Duarte da Silveira/Bingen 24 173.106,352m?

TOTAL 63 216.782,352m?

Fonte: dados da pesquisa

Dentre os terrenos pesquisados, constata-se que trinta e um deles estdo com o IPTU
em atraso ha mais de trés anos. Além disso, foi detectado, pela pesquisa, que dois imoveis
inicialmente considerados como vagos séo, na realidade, areas industriais que possuem gran-
des terrenos subutilizados. Essa realidade foi constatada ap06s a coleta de dados nos registros
do cadastro imobiliario. Além dessas, foi identificada uma area utilizada para estacionar pou-
cos carros, que também pode ser classificada como subutilizada, localizada ao lado de um
terreno vago, o que possibilita um planejamento em conjunto para os dois terrenos.

Varios lotes identificados na pesquisa sdo confrontantes uns dos outros, logo, na prati-

ca, significam a existéncia de grandes terrenos para a gestdo municipal.

Tabela 4 - Identificacdo e metragem de terrenos subutilizados

BAIRRO N° DE TERRENOS METRAGEM EDIFICAQAO
Quitandinha 01 566m?2 179,00m2
Duarte da Silveira 02 21.873,726m? 2.506m?
16.490m2 809m?2
TOTAL 03 38.363,726m? 3.315m2

Fonte: dados da pesquisa

Observa-se, pelos dados apresentados, que o rastreamento de imoveis vagos em ape-

nas trés bairros do primeiro distrito do Municipio representa a maior parte da terra urbana
necessaria para a eliminacéo do seu déficit habitacional em assentamentos precarios. 1sso leva
a indagacéo de quantos imoveis vagos, nao utilizados e subutilizados existem na area urbana

de toda a cidade. A esse questionamento responde-se com um cadastro territorial completo e
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multifinalitario, que sirva de respaldo instrumental a uma gestdo social de valorizacéo fundia-
ria, que privilegie a moradia como vetor principal.

O combate a questdo da moradia urbana esta no seu planejamento estratégico, que de-
ve partir do conhecimento profundo da sua area. Por meio desse caso de referéncia, sinaliza-
se que ndo falta terra urbana para promover a moradia social nas nossas cidades, mas um pla-
no integrado de gestdo publica que regule o uso do solo urbano para o interesse social, sem a

intervencao da logica do mercado.
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CONCLUSAO

A politica de habitacdo social no Brasil deve corresponder a uma necessaria reformu-
lacdo na sua forma de execucdo, essa afirmacdo baseia-se pela observacdo do seu percurso
desde o sistema BNH até o Programa Minha Casa, Minha Vida, e ainda diante dos resultados
atualmente obtidos que deixam muito a desejar em relacdo ao enfrentamento da questido da
moradia social, ja que esta continua a ser reproduzida de forma padronizada, periferizada e de
baixa qualidade.

Esse resultado pode estar diretamente relacionado & motivagdo escolhida pelo Governo
Federal para estruturar a politica habitacional do PMCMYV como uma medida econémica anti-
ciclica, e ndo como uma politica publica voltada prioritariamente as demandas de moradia
social. Ao exercer esta opcao a gestdo publica explicita uma vinculagdo da politica de habita-
cao social aos interesses econémicos do mercado imobiliério, e por consequéncia a sua dina-
mica de maximizacéo de lucro.

A associacdo entre interesses tdo antagdnicos (mercado imobiliario e habitacdo social)
facilita a transformacdo da moradia social em mercadoria do setor de construcao civil, e com
isso dificulta o exercicio do valor de uso da terra urbana ao priorizar exclusivamente o seu
valor de troca. Essa tendéncia mercantil gera as distor¢Ges ligadas a ma localizacdo, a padro-
nizacdo da moradia popular, a sua baixa qualidade arquitetonica/estrutural, e ainda contribui
para a horizontalizacdo das cidades.

Esse conjunto de fatores sistematiza o planejamento do setor imobiliario na busca de
efetivar o seu principal objetivo, o lucro. Para confrontar essa dindmica mercantil e privilegiar
o0s interesses da habitacdo social é necessario o fortalecimento do poder publico municipal
como protagonista do planejamento da producdo habitacional. Isto significa retirar o protago-
nismo do mercado da execucdo da politica habitacional a fim de inseri-lo como parceiro dos
projetos de habitacdo delineados pelo poder municipal, e a partir disto possibilitar a constru-
cdo de moradias mais adequadas as condicdes territoriais de cada municipio.

Entende-se que a promocéo da moradia deve estar alicer¢ada por uma gestdo publica
que valorize a funcdo social da terra urbana por meio dos instrumentos urbanisticos disponi-
veis, isso facilita uma atuacdo municipal mais fortalecida e capaz de definir o planejamento de
uma politica habitacional propria.

Os relatos midiaticos apresentados no Gltimo capitulo desta dissertacdo revelam como
0 Municipio de Petrépolis atua no sentindo de satisfazer as imposi¢des do mercado para a

producéo de moradia, selecionando terrenos periferizados e sem infraestrutura, mas que com-
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portam a construcdo de grandes condominios, e com isso despreza outras potencialidades fun-
diarias do seu tecido urbano.

O objetivo de uma gestao social de valorizacdo fundiaria consiste na possibilidade de
construir novas estratégias de habitacdo que confrontem a nocdo de padréo Unico para a pro-
ducdo de moradia. Essa nova configuracdo pode ser alcancada com a regulagéo do solo urba-
no pelo municipio de forma a efetivar a funcao social da propriedade por intermédio da apli-
cacdo efetiva de instrumentos como o IPTU progressivo e a arrecadacdo municipal por aban-
dono de imovel.

A implementacdo desses instrumentos permite a construcdo de estratégias de moradia
que reflitam as condigdes territoriais de cada municipio estimulando a criacdo de projetos
habitacionais adaptados ao seu ambiente urbano e mais coerentes com a cultura e realidades
locais. Portanto, para alcancar uma politica de habitacdo social satisfatoria parte-se da premis-
sa de que o poder publico deve impor sua gestdo social e regular a atuacdo do mercado, com
isto a participacdo deste serd direcionada no sentido de executar o planejamento delineado
pelo municipio.

Observa-se, entretanto, que uma das condi¢cdes basicas para gerir adequadamente a po-
litica habitacional e o solo urbano é o conhecimento detalhado do préprio tecido urbano, isto
se realiza por meio de um cadastro territorial integrado e completo do municipio. Esse mape-
amento constitui o ponto de partida para a configuracdo de novas estratégias de moradia adap-
tadas ao tecido urbano do municipio, e a0 mesmo tempo, fortalece a sua capacidade de elabo-
rar um plano habitacional proprio e atento as suas condicdes e potencialidades.

Por esta razdo a presente dissertagdo enfatiza a necessidade de elaborar um cadastro
imobiliario bem estruturado que possibilite, inicialmente, a construcdo de um plano habitacio-
nal adequado as condices territoriais do municipio, e posteriormente, a aplica¢do dos instru-
mentos urbanisticos pertinentes.

Pelo mesmo motivo o presente trabalho estabelece a inadequacdo do cadastro imobili-
ario como fundamento da pesquisa de campo realizada no primeiro distrito da cidade de Pe-
tropolis, 0 estudo catalogou sessenta e trés terrenos vagos nao incluidos no planejamento mu-
nicipal apesar de constituirem um importante potencial fundiario para o enfrentamento da
questdo de moradia no Municipio. Constatou ainda, que trinta e um dos terrenos pesquisados
estdo com o IPTU em atraso ha mais de trés anos, 0 que gera a possibilidade de aplicar o insti-
tuto da perda da propriedade por abandono sem o pagamento de indenizagdo pelo poder mu-

nicipal.
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Destaca-se que a selecdo de terrenos vagos foi realizada em apenas trés bairros do
primeiro distrito de Petropolis, o que leva ao questionamento de quantos imoveis 0Ci0s0s
existem em todo o Municipio em termos de terrenos vagos, imoveis edificados, mas nao utili-
zados e subutilizados.

A pesquisa além de sinalizar a inadequag&o do cadastro territorial, confirma a ideia de
que o plano de habitacdo social do Municipio esta direcionado a satisfacdo do modelo de re-
producdo de moradia determinado pelo mercado a partir de grandes terrenos localizados na
periferia e sem infraestrutura, omitindo-se em relacdo as outras potencialidades fundiarias da
sua propria estrutura urbana, como por exemplo, 0s imoveis ociosos. Esse tipo de dindmica
além de desperdicar o aproveitamento de muitos iméveis e retirar a capacidade de interagéo
entre o poder municipal e a comunidade, confirma a pratica de um sistema padronizado de
projetos habitacionais direcionados por uma escala industrial que impde a adaptacdo dos ter-
renos aos seus projetos, e ndo o contrario. Esta l6gica despersonaliza a moradia social e des-
perdica o potencial urbano local para habitacdo social. A tendéncia observada no Municipio
de Petropolis atua como caso de referéncia nesta dissertacdo, e sugere que esta mesma reali-

dade pode ocorrer em muitos outros municipios do pais.



111

REFERENCIAS

ALFONSIN, Betania; FERNANDES, Edésio. Direito a moradia e seguranca da posse no
estatuto da cidade: diretrizes, instrumentos e processo de gestdo. Belo Horizonte: Férum,
2001.

ALFONSIN, Betéania. O significado do Estatuto da Cidade para os processos de regularizacdo
fundiéaria no Brasil. In: ROLNIK, Raquel et al. (Coord.). Regulariza¢do fundiaria sustenta-
vel: conceitos e diretrizes. Brasilia: Ministério das Cidades, 2007. p. 69-98.

ALFONSIN, Betania. Da concessdo de uso especial. In: MATTOS, Liana Portilho (Org.).
Estatuto da Cidade Comentado. Belo Horizonte: Mandamentos, 2002.

BARROSO, Romulo. Vereadores discordam sobre Minha Casa Minha Vida. Jornal Diério
de Petropolis. Petropolis, 30 nov. 2015. Disponivel em:
<http://diariodepetropolis.com.br/integra/vereadores-discordam-sobre-minha-casa-minha-
vida-76728>. Acesso em: 01 dez. 2015.

BONDUKI, Nabil. Habitar Sdo Paulo: Reflexdes sobre a gestdo urbana. Séo Paulo: Esta-
cdo Liberdade, 2000. 167 p.

BONDUKI, N. Politica habitacional e inclusdo social no Brasil: revisdo histérica e novas
perspectivas no governo Lula. Arg. urb. — Revista eletrénica de Arquitetura e Urbanismo,
Sdo Paulo, Universidade Sdo Judas Tadeu, n. 1, p. 70 — 104, 2008. Disponivel em:
<http://www.usjt.br/arq.urb/numero_01/artigo_05_180908.pdf>. Acesso em 23 ago. 2014.

BONDUKI, Nabil. Do projeto moradia ao programa minha casa minha vida. TD. Teoria e
Debate, Séo Paulo, v. 82, p. 8 — 14, maio 2009.

PETROPOLIS. Prefeitura Municipal. Bomtempo vistoria andamento das obras do novo
Conjunto Habitacional do Vicenzo Rivetti. Petrdpolis, 18 maio 2014. Disponivel em:
<http://www.petropolis.rj.gov.br/pmp/index.php/imprensa/noticias/item/2247-bomtempo-
vistoria-andamento-das-obras-do-novo-conjunto-habitacional-do-vicenzo-rivetti.html>. Aces-
so em: 17 jun. 2014.

BORDE, A. P. L. Vazios urbanos: perspectivas contemporaneas. 2006. 226 f. Tese (Douto-
rado em Urbanismo da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo) — Universidade Federal do Rio
de Janeiro, Rio de Janeiro, 2006.

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao brasileira, 1988. Texto constitucional de 5 de
outubro de 1988. Brasilia: Senado Federal, Centro Gréafico, 292 p.

BRASIL. Lei 10.257/01, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Consti-
tuicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Diario
Oficial da Unido, 11 jul. 2001.

BRASIL. Mensagem de veto n. 730 de 10 de julho de 2001: Vetos parciais a lei 10.257/01.
Brasilia: Camara dos deputados. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/CCIVIL/Leis/Mensagem_Veto/2001/MV730-01.htm>.  Acesso
em: 25 abr. 2015



112

BRASIL. Portaria n. 516, de 16 de outubro de 2007. Diario Oficial da Unido, 17 out. 2007.

BRASIL. Manual de Reabilitacdo de areas urbanas centrais. Brasilia: Ministério das Cidades,
2008.

BRASIL. Portaria Ministerial n. 511, de 07 de dezembro de 2009. Institui diretrizes para a
criacdo, instituicdo e atualizacdo do Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM) nos munici-
pios brasileiros. Diario Oficial da Unido, 08 de dezembro de 2009.

BURGARELLI, Rodrigo. Imposto maior para imovel ocioso comeca a mudar a cara do Cen-
troo. O Estado de S. Paulo, Sd Paulo, 2011. Disponivel em
<http://www.estadao.com.br/noticias/impresso,imposto-maior-para-imovel-ocioso-comeca-a-
mudar-a-cara-do-centro,799334,0.htm>. Acesso em: 14 maio 2014.

COCKBURN, Julio A. Calderdn. Andlisis comparativo de La poblacion beneficiada y La no
beneficiada por el plan nacional de formalizacién. In: Ha mejorado el bienestar de la po-
blacién? Balance de las principales politicas e programas sociales. Lima: Instituto Nacio-
nal de Estadistica e Informatica, 2001.

CANO, Wilson. Reflexdes sobre o papel do capital mercantil na questdo regional e urbana do
Brasil. In: Texto para Discusséo. Instituto de Economia/UNICAMP n. 177, 2010. S&o Paulo:
Universidade de Campinas, 2010. p. 1-22.

CARDOSO, A. Lucio; ARAGAO, T. Amorim. Do fim do BNH ao Programa Minha Casa
Minha Vida: 25 anos da politica habitacional no Brasil. In: Cardoso, A. L. (Org.). O Progra-
ma Minha Casa Minha Vida e seus efeitos territoriais. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2013.
p. 17-65.

CARDOSO, Adauto Lucio. Vazios urbanos e funcao social da propriedade. Revista Propos-
ta, Rio de Janeiro, n 116, 2012. Disponivel em:
<http://www.fase.org.br/v2/admin/anexos/acervo/ 19 1 adauto.pdf>. Acesso em 12 nov.
2014:

CENTRO VIVO. Histéria. 2012. Disponivel em: <http://centrovivo.acpr.com.br/quem-
somos/historia/>. Acesso em: 14 jun. 2012.

CLEMENTE, Juliana Carvalho; SILVEIRA, José Augusto Ribeiro e SILVEIRA, Julio Gon-
calves. Vazio urbano ou subutilizado? Entre conceitos e classificacbes. Cadernos de poés-
graduacdo em arquitetura e urbanismo. Séo Paulo: FAU- MACKENZIE, 2011, 31 p.

COSTA, D. C.; SCARASSATTI, D. F. A importancia do Cadastro como instrumento para a
elaboragéo do Plano Diretor- Experiéncia no Municipio de Campinas. In: Congresso Brasilei-
ro de Cadastro Técnico Multifinalitario — COBRAC, 7., 2006. Anais... Floriandpolis: UFSC,
2006.

CUNHA, Neiva; MELLO, Marco Antonio. A UPP e o processo de urbanizacdo na favela San-
ta Marta: notas de campo. In: Marco Antonio da Silva Mello (org.). Favelas cariocas — on-
tem e hoje. Rio de Janeiro: Garamond, 2012. p. 433-474.


http://www.estadao.com.br/noticias/impresso,imposto-maior-para-imovel-ocioso-comeca-a-mudar-a-cara-do-centro,799334,0.htm
http://www.estadao.com.br/noticias/impresso,imposto-maior-para-imovel-ocioso-comeca-a-mudar-a-cara-do-centro,799334,0.htm

113

INCT. Desafios para a politica habitacional: 22 etapa do programa Minha Casa, Minha Vida.
Observatorio das Metropoles On-line. [S. ] [201-]. Disponivel em:
<http://observatoriodasmetropoles.net/index.php?option=com_content&view=article&id=169
5%3Adesafios-para-a-politica-habitacional-20-etapa-do-programa-minha-casa-minha-
vida&catid=43%3Anoticias&ltemid=114&lang=pt> Acesso em: 25 mar. 2015.

DITTMAR, Adriana C. C. Paisagem e morfologia de vazios urbanos: Analise da transfor-
macdo dos espacgos residuais e remanescentes urbanos ferroviarios em Curitiba. 2006. 230 f.
Dissertacdo (Mestrado em gestao urbana) Centro de Ciéncias Exatas e de Tecnologia, Pontifi-
cia Universidade Catolica, Curitiba, 2006.

ERBA, Diego Alfonso. O cadastro territorial: presente, passado e futuro. In: ERBA, Diego
Alfonso, OLIVEIRA, Fabricio Leal de; LIMA JUNIOR, Pedro de Novais. (Org.). Cadastro
Multifinalitario como instrumento de politica fiscal e urbana. Brasilia: Ministério das Ci-
dades, 2005.

FARIA, J. R. Vargas. Funcao Social e IPTU Progressivo: o0 avesso do avesso hum desenho
l6gico. In: Encontro nacional da ANPUR, 15., 2013, Recife. Anais eletronicos... Recife:
ANPUR,2013. Disponivel em:
<http://unuhospedagem.com.br/revista/rbeur/index.php/anais/article/view/4560>. Acesso em:
09 nov. 2014.

FERNANDES, Edésio. Direito urbanistico e politica urbana no Brasil. Belo Horizonte:
Del Rey, 2001.

FERNANDES, Edésio. Perspectivas para a renovacgado das politicas de legalizacao de fa-
velas no Brasil. ABRAMO, Marta (org.) [et al.]. Regularizacdo fundiaria plena conceitos e
diretrizes. Ministério das Cidades: Brasilia:, 2003, p. 35-67.

FIX, Mariana; ARANTES, Pedro Fiori. Como o governo Lula pretende resolver o problema
da habitacdo. Alguns comentarios sobre o pacote habitacional Minha Casa Minha Vida. Cor-
reio da Cidadania, 30 jul. 2009. Disponivel em:
<http://www.correiocidadania.com.br/index.php?option=com_content&view=article&id=358
0:pcthabitacional310709&catid=66:pacote-habitacional &Itemid=171>. Acesso em: 23 ago.
2014

FRAJNDLICH, Rafael Urano. Jirau Arquitetura desenha nova proposta de habitacdo social
para 0 Programa Minha Casa Minha vida em Caruaru, PE. aU - Arquitetura e Urbanismo,
[S. 1], ano 27, n. 224, 2012. Disponivel em: <http://au.pini.com.br/arquitetura-
urbanismo/224/modernas-referencias-bairro-habitacional-desenhado-pela-jirau-arquitetura-
em-273187-1.aspx>. Acesso em: 14 set. 2014.

FRASER, Nancy. Redistribui¢cdo ou reconhecimento? Classe e status na sociedade contempo-
ranea. Intersecdes - Revista de Estudos Interdisciplinares, Rio de Janeiro: UERJ, ano 4, n.
1, p. 7-32, 2002.

FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Belo Horizonte, jun. 2014 Nota técnica 1, déficit habitacio-
nal no Brasil 2011-2012, disponivel em:
<http://www.fjp.mg.gov.br/index.php/docman/cei/deficit-habitacional/363-deficit-nota-
tecnica-dh-2012/file>. Acesso em: 13 dez.2014.


http://observatoriodasmetropoles.net/index.php?option=com_content&view=article&id=1695%3Adesafios-para-a-politica-habitacional-2o-etapa-do-programa-minha-casa-minha-vida&catid=43%3Anoticias&Itemid=114&lang=pt
http://observatoriodasmetropoles.net/index.php?option=com_content&view=article&id=1695%3Adesafios-para-a-politica-habitacional-2o-etapa-do-programa-minha-casa-minha-vida&catid=43%3Anoticias&Itemid=114&lang=pt
http://observatoriodasmetropoles.net/index.php?option=com_content&view=article&id=1695%3Adesafios-para-a-politica-habitacional-2o-etapa-do-programa-minha-casa-minha-vida&catid=43%3Anoticias&Itemid=114&lang=pt
http://unuhospedagem.com.br/revista/rbeur/index.php/anais/article/view/4560
http://au.pini.com.br/arquitetura-urbanismo/224/modernas-referencias-bairro-habitacional-desenhado-pela-jirau-arquitetura-em-273187-1.aspx
http://au.pini.com.br/arquitetura-urbanismo/224/modernas-referencias-bairro-habitacional-desenhado-pela-jirau-arquitetura-em-273187-1.aspx
http://au.pini.com.br/arquitetura-urbanismo/224/modernas-referencias-bairro-habitacional-desenhado-pela-jirau-arquitetura-em-273187-1.aspx
http://www.fjp.mg.gov.br/index.php/docman/cei/deficit-habitacional/363-deficit-nota-tecnica-dh-2012/file
http://www.fjp.mg.gov.br/index.php/docman/cei/deficit-habitacional/363-deficit-nota-tecnica-dh-2012/file

114

GALVAO, T. Georgina; GAIA, Mauro. Cadastro Técnico Multifinalitario: Gestdo Tributaria
e Controle Social em Belém. In: ERBA, Diego Alfonso, OLIVEIRA, Fabricio Leal de; LIMA
JUNIOR, Pedro de Novais. (Org.). Cadastro Multifinalitario como instrumento de politica
fiscal e urbana. Brasilia: Ministério das Cidades, 2005.

HAUBRICH, Gabriela. Falta oferta de moradias populares em Petrépolis. Verbas do “Minha
Casa, Minha Vida” ndo atraem empreiteiras devido ao alto custo da constru¢do na cidade.
Jornal Diario de Petrépolis, Petrépolis, 15 jun. 2015. Disponivel em:
<http://diariodepetropolis.com.br/Integra/falta-oferta-de-moradias-populares-em-petropolis-
66954>

INSTITUTO CIDADANIA. Projeto moradia. S&o Paulo. Instituto Cidadania. 2002.m

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Pesquisa de informacdes basicas
municipais 2011. Rio de Janeiro: IBGE, 2012.

JORGE, Pedro. Vazios Uteis: cerzir a cidade. In: Atas do Seminéario de Estudos Urbanos. Lis-
boa: ISCTE, 2007.

LEFEBVRE, Henri. O direito a cidade. 5 ed. Sdo Paulo: Centauro, 2013.

LEFEBVRE, Henri. La produccion del espacio. Traducdo de Emilio Martinez Gutiérrez.
Madrid: Capitan Swing, 2013. 451 p.

LEONETTI, Carlos Araujo. Funcéo social da propriedade. Revista dos Tribunais, Sdo Pau-
lo, v. 88, n 770, p. 729-740, dez. 1999.

LING, Anthony. A cota nado tdo solidaria do Plano Diretor de Sdo Paulo. Mercado Popular:
Economia livre e justica social. [S. 1], 07 jul. 2014. Disponivel em:
<http://mercadopopular.org/2014/07/a-cota-nao-tao-solidaria-do-plano-diretor-de-sao-
paulo/>. Acesso em 27 jul. 2014.

LIRA, Ricardo Pereira. Elementos de direito urbanistico. Rio de Janeiro: Renovar. 1997.

LUFT, Rosangela Marina. Politicas publicas urbanas: premissas e condi¢fes para a efeti-
vacao do direito a cidade. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 111-150.

MARICATO, Erminia. O impasse da politica urbana no Brasil. Petropolis: Vozes, 2011.
219 p.

MARICATO, Erminia. Metropole, legislacdo e desigualdade. Estudos avangados. S&o Paulo,
V. 17, n. 48, p. 151-166, ago. 2003. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0103-
40142003000200013&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em: 29 set. 2014.

MEDEIROS, Ana Elisabete de Almeida. Brasilia, 0 Museu, a Biblioteca e o VVazio Urbano:
elementos para reflexdes. 2007. Tese (Doutorado em Urbanismo), Universidade de Brasilia,
Brasilia, 2007.

NADER, Paulo. Curso de Direito Civil. 4 ed. Rio de Janeiro: Forense, vol. 4, 2009. 166 p.


http://diariodepetropolis.com.br/Integra/falta-oferta-de-moradias-populares-em-petropolis-66954
http://diariodepetropolis.com.br/Integra/falta-oferta-de-moradias-populares-em-petropolis-66954

115

OLIVEIRA, Antonio Tadeu Ribeiro de; OLIVEIRA, Luiz Antonio Pinto de. Reflexdes sobre
os deslocamentos populacionais no Brasil. Rio de Janeiro: IBGE, 2011. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/reflexoes_deslocamentos/deslocamentos.
pdf>. Acesso em: 07 mar. 2015.

OLIVEIRA, Fabricio Leal de; BIASOTTO, Rosane. O acesso a terra urbanizada nos planos
diretores brasileiros. In: SANTOS JR., Orlando Alves; MONTANDON, Daniel Todtmann
(Org.). Os Planos Diretores Municipais Pds-Estatuto da Cidade: balanco critico e pers-
pectivas. Rio de Janeiro: Letra Capital: Observatério das Cidades: IPPUR/UFRJ, 2011.

PEIXOTO, A. P. M. Vacancia Residencial na Regido Metropolitana de Belo Horizonte:
Mobilizacdo do estogque vago para a promoc¢do de habitacdo de interesse social. 2011. 221 f.
Dissertacdo (Mestrado em Arquitetura e Urbanismo) - Faculdade de Arquitetura, UFMG, Be-
lo Horizonte, 2011.

PIZA, Mariana et al Levy; SANTORO, Paula, CYMBALISTA, Renato. Estatuto da Cidade:
uma leitura sob a perspectiva da recuperagdo da valorizacdo fundiéria. In: SANTORO, Paula
(Org.) Gestao social da valorizacao da terra. Sdo Paulo: Instituto Polis. 2004. p. 14-37.

PETROPOLIS. PLHIS — Plano Local de Habitacdo de Interesse social. Petropolis:
SEHAB. 2012.

ROLNIK, Raquel. Herangas da ditadura nas cidades. Jornal Folha de S&o Paulo (on line),
Séo Paulo, 7 abr. 2014. Disponivel em
<https://raquelrolnik.wordpress.com/2014/04/07/herancas-da-ditadura-nas-cidades/>. Acesso
em: 25 nov. 2014.

ROLNIK, Raquel. Arquitetura: direito de todos. Jornal Folha de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 05
out. 2015. Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/colunas/raquelrolnik/2015/10/1690164-arquitetura-direito-de-
todos.shtml>. Acesso em: 22 nov. 2015.

RUFINO, Maria B. Cruz. Mudangas na producéo imobiliaria residencial em Fortaleza: a rees-
truturacdo do setor e seus significados. In: Cardoso, A. L. (org). O Programa Minha Casa
Minha Vida e seus efeitos territoriais. Observatério das Metropoles. IPPUR/UFRJ. Rio de
Janeiro: Letra Capital, 2013.

SANTIAGO, Tatiana. IPTU progressivo seréa aplicado a partir na proxima semana, diz Had-
dad Portal G1, Séo Paulo, out. 2014. Disponivel em:
<http://g1.globo.com/saopaulo/noticia/2014/10/iptu-progressivo-sera-aplicado-partir-na-
proxima-semana-diz-haddad.html>. Acesso em: 11 nov. 2014,

SANTOS, Angela S. Penalva. Cidades médias: novas fronteiras de oportunidades. In: SAN-
TOS A.; MARAFON, G.; SANT’ANNA, M. (Org.). Rio de Janeiro: um territdrio em mu-
tacdo. Rio de Janeiro: Gramma, FAPERJ, 2012.

SANTOS, Boaventura de Souza. Notas sobre a histdria juridico-social de Pasargada. In:
SOUZA JR., J. G. (Org.). Introducéo critica ao direito. Brasilia: UnB, 1993.


http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/reflexoes_deslocamentos/deslocamentos.pdf
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/reflexoes_deslocamentos/deslocamentos.pdf

116

SANTOS JUNIOR, Orlando; MONTANDON, Daniel. Sintese, desafios e recomendacdes in
os planos diretores municipais pos-estatuto da cidade: balango critico e perspectivas. In:
SANTOS JUNIOR, O.; MONTANDON, D (Org.). Rede de Avaliacéo e Capacitacdo para
a Implementacéo dos Planos Diretores Participativos. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2011.
Capitulo 1, p. 27-56.

SANTOS, Milton. O espaco do cidadao. 4. ed. Sdo Paulo: Nobel, 1998.

SAULE JUNIOR, Nelson; CARDOSO, Patricia de Menezes. O Direito a Moradia como res-
ponsabilidade do Estado Brasileiro. Caderno de Pesquisa do CEBRAP — Centro Brasileiro
de Analises e Planejamento, n. 7, p. 65-80, maio 1997.

SAULE JUNIOR, Nelson. Estatuto da Cidade - Instrumento de Reforma Urbana. In: SAULE
JUNIOR, Nelson; ROLNIK, Raquel (Org). Cadernos Pdlis 4. Sdo Paulo: Polis, 2001. p. 10 —
36.

SAULE JUNIOR, Nelson. A protecdo juridica da moradia nos assentamentos irregulares.
Porto Alegre: safE, 2004. 536 p.

SILVA, Jailson. As Unidades Policiais Pacificadoras e os novos desafios para as favelas cari-
ocas. In: MELLO, Marco Antonio da Silva, et al. (Org.). Favelas Cariocas: ontem e hoje.
Rio de Janeiro: Garamond, 2012.

SHIMBO, Lducia Zanin. Habitacao social, habitacdo de mercado: a confluéncia entre Es-
ta-do, empresas construtoras e capital financeiro. 2010. Tese (Doutorado em Teoria e His-
toria da Arquitetura e do Urbanismo) - Escola de Engenharia de Sao Carlos, Universidade de
Séo Paulo, Séo Carlos, 2010. Disponivel em:
<http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/18/18142/tde-04082010-100137/>. Acesso em: 10
jun. 2014.

SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 3. ed. Sdo Paulo: Ma-
Iheiros. 1999.

SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 6 ed. Sdo Paulo: Malhei-
ros, 1990.

SANTORO, Paula (Org.). FURTADO, Fernanda, PIZA, Mariana Levy, SMOLKA, Martim
0., CYMBALISTA, Renato. Gestdo Social da Valorizacdo da Terra. Sdo Paulo: Lincoln
Institute of Land Policy: Instituto Pdlis, 2005.

SODRE, Eurico. A desapropriacéo. 3. ed. Sd0 Paulo: Saraiva, 1955. p. 9.

SOTO, Hernando de. O mistério do capital. Porque o capitalismo da certo nos paises de-
sen-volvidos e fracassa no resto do mundo. Rio de Janeiro: Record, traducdo de Zaida Mal-
donado. 2001.

SOUSA, C. A. Do cheio para o vazio: Metodologia e estratégia na avaliacdo de espagos ur-
banos obsoletos. 2010. 135 f. Dissertacdo (Mestrado em Arquitetura) - Instituto Superior Téc-
nico, Universidade Técnica de Lisboa, Lisboa, 2010.



117

SANTIAGO, Tatiana. IPTU progressivo sera aplicado a partir na proxima semana, diz Had-
dad Portal Gl1, Sao Paulo, out. 2014. Disponivel em:
<http://g1.globo.com/saopaulo/noticia/2014/10/iptu-progressivo-sera-aplicado-partir-na-
proxima-semana-diz-haddad.html>. Acesso em: 11 nov. 2014.


http://g1.globo.com/saopaulo/noticia/2014/10/iptu-progressivo-sera-aplicado-partir-na-proxima-semana-diz-haddad.html
http://g1.globo.com/saopaulo/noticia/2014/10/iptu-progressivo-sera-aplicado-partir-na-proxima-semana-diz-haddad.html

