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RESUMO

Os problemas habitacionais estdo presentes na maioria das cidades brasileiras. A
dificuldade de acesso a moradia por meios legais e a formacdo de ocupacdes
irregulares sdo alguns deles. A producao do espaco urbano no sistema capitalista e
0 processo de urbanizag&o intensificaram esses problemas e tornaram o desafio de
resolvé-los, ou minimiza-los, ainda maior. Diante disso, o papel do Estado e a
elaboracdo de politicas publicas séo essenciais para facilitar o acesso ao solo e a
moradia, tanto por meio da construcdo de conjuntos habitacionais quanto pela
realizacdo da regularizacdo fundiaria, ou seja, as ac¢bBes do poder publico
possibilitam alterar e minimizar a l6gica excludente da reproducdo capitalista nas
cidades. Assim, este estudo objetiva entender a atuacdo do poder publico municipal,
através da Companhia de Habitacdo de Londrina-COHAB-LD, na producdo de
moradias para populacdo de baixa renda, através dos conjuntos habitacionais e seu
papel na realizacdo da regularizacdo fundiaria na cidade. Para isso, foi feita a
andlise das politicas habitacionais brasileiras desde 1964 até 2014, dividindo-se em
trés periodos: de 1964 a 1986, de 1987 a 2002 e de 2003 até 2014. Além disso,
buscou-se entender a relacdo das diferentes conjunturas politicas e econémicas
com a questdo habitacional e com as politicas publicas relacionadas, e se discutiu a
questdo do acesso ao solo urbano. Com relagdo a metodologia, o trabalho apoiou-se
em levantamentos bibliograficos, leituras e discussdes sobre o papel do Estado na
elaboracdo e implantacdo de politicas publicas habitacionais, procurando entendé-
las articuladamente com aspectos do processo de desenvolvimento econdmico
nacional; sobre a dindmica da producédo da cidade e como esta interfere na questao
da moradia; sobre estes elementos e sua realizagdo em Londrina. Levantou-se
ainda informacfes sobre a producdo de conjuntos habitacionais na cidade de
Londrina junto a COHAB-LD em todo o periodo analisado, e também os dados que
mostram o histérico das ocupacdes irregulares desde os anos de 1950 e a situagao
das mesmas atualmente (2015). Os resultados obtidos demonstram a importancia
de atuacao do poder publico na producédo de conjuntos habitacionais e na realizacéo
da regularizacao fundiaria, e evidenciam alguns pontos positivos e negativos dessa
atuacdo em cada um dos periodos analisados.

Palavras-chave: Poder publico. Conjunto habitacional. Regularizacdo fundiéria.
Londrina-PR.
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ABSTRACT

Housing problems are present in most Brazilian cities. The difficulty of access to
housing thorough legal means and the formation of irregularly occupied areas are
some of them. The production of the urban space in the capitalist system and the
urbanization process intensified these problems and made it more challenging to
solve or minimize them. In such context, the role of the State and the elaboration of
public policies are essential for the access to land and housing, both by means of
creating housing complexes and by regularizing landholding, i.e. the actions of the
public authorities make it possible to change and to minimize the excluding character
of the capitalist reproduction in cities. Thus, this study aims to understand the way
city authorities act (through the Companhia de Habitagcdo de Londrina, i.e. the
Housing Company of Londrina) in the production of houses for the low-income
population, as well as the authorities’ role in regularizing landholding in the city. In
order to do that, an analysis of the Brazilian housing policies from 1964 to 2014 was
undertaken. This analysis was divided into three periods: from 1964 to 1986, from
1987 to 2002 and from 2003 to 2014. Furthermore, there was an attempt to
understand the relation among the different political and economic situations, the
housing matter and the related public policies, as well as there was a discussion
about the matter of access to public lands. In relation to methodology, this paper was
based on bibliographical research, readings and discussions about: 1) the role of
State in elaborating and implementing public housing policies, as an attempt to
comprehend them in relation to the aspects of the national economic development
process; 2) the dynamics of the production of the city and how it interferes in the
housing matter; 3) these elements and their implementation in Londrina. Information
about the production of housing complexes in the city of Londrina during the above
mentioned period was gathered together with COHAB-LD. Additionally, data
presenting the history of irregularly occupied areas since the 1950s was collected
and their current situation (2015) was analyzed. The results obtained through this
research show the importance of public authorities’ actions in the production of
housing complexes and in the regularization of landholding. These results also point
out some positive and negative aspects of these actions in each of the analyzed
periods.

Keywords: Public authorities. Housing complexes. Landholding regularization.
Londrina-PR.
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1 INTRODUCAO

Os problemas relacionados ao acesso a habitacdo sempre estiveram
presentes nas cidades brasileiras. O problema de onde e como morar, a renda
insuficiente para pagar por uma moradia digna, seja na forma de aluguel ou
obtencdo da casa prépria vem sendo acirrado desde o século XX, bem como a
formacdao de favelas no territério brasileiro.

A ampliacdo do processo de urbanizacdo a partir da metade do século XX
transformou a realidade brasileira de forma geral. Mudou a divisédo social e territorial
do trabalho, provocou mudanca bastante rdpida na distribuicdo da populagdo no
territério, contribuiu para o desenvolvimento industrial, entre outras. Além disso,
também repercutiu na intensificagcdo de alguns problemas, como a dificuldade do
acesso a moradia digna por parte da populacdo. Muitos trabalhadores recém-
chegados as cidades pela migracao forcada, ndo tinham rendimentos e, na procura
por um emprego, ficavam sem possibilidades de pagar para morar.

Assim, pode-se dizer que, a urbaniza¢cdo no modo de producédo capitalista no
pais, fez aumentar a dificuldade do acesso a mercadoria habitacdo. Uma resposta
bastante comum para esses problemas de onde e como morar, foi a formacéo de
favelas e ocupagoes irregulares nas cidades brasileiras. Essa alternativa encontrada
pela populacédo que ndo tem rendimento suficiente para comprar ou alugar uma casa
nas areas consideradas legais da cidade, acabou se tornando uma dinamica comum
na escala nacional, e em Londrina isso néo é diferente.

A cidade de Londrina teve um crescimento populacional e urbano bastante
elevado desde a sua criacdo, podendo ser considerada uma grande cidade a partir
de sua populacéo, baseado nos critérios estabelecidos pelo IBGE (acima de 500 mil
habitantes), além de ser a cidade principal de sua regido metropolitana.

O principal objetivo deste trabalho é entender a atuacdo do poder publico
municipal, através da Companhia de Habitacdo de Londrina — COHAB-LD, na
producdo de moradias para populacdo de baixa renda através dos conjuntos
habitacionais e seu papel na realizacdo de regularizacéo fundiaria na cidade. Para
atingir isso, se estabeleceu os seguintes objetivos especificos: analisar as politicas
habitacionais brasileiras desde 1964 até 2014; entender a relacdo das diferentes
conjunturas politicas e econbmicas com a questdo habitacional e com as politicas

publicas relacionadas; discutir a questdo do acesso ao solo urbano; discutir a
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produgcdo de conjuntos habitacionais pela COHAB-LD em Londrina; discutir o
processo de regularizagéo fundiéria pelo poder publico nessa cidade.

Nesse sentido, o papel do Estado e das politicas publicas € importante, pois a
atuacdo do mesmo alterou o quadro habitacional brasileiro, seja em etapas de forte
atuacdo com ampliacdo de politicas ofertadoras de moradias como em periodos de
recrudescimento das mesmas.

O papel do Estado em seus diferentes niveis de atuacdo torna-se essencial,
ja que o mesmo tem a possibilidade de alterar e minimizar a l6gica excludente da
reproducao capitalista nas cidades, desenvolvendo agdes cujos efeitos s&o positivos
para a forca de trabalho.

Diante disso, foi necessario realizar um retrospecto das politicas habitacionais
brasileiras, discutindo o papel do poder publico na escala federal mediante politicas
para o setor, para provisdo de habitacbes para a populacdo, inclusas aquelas
direcionadas para populacado de menor poder aquisitivo.

Para a realizacdo desta discusséo, estabeleceu-se uma periodizacdo que
levou em conta as caracteristicas das politicas publicas habitacionais e as diferentes
conjunturas politico-econémicas ao longo do tempo. O ano inicial para as analises é
1964, quando teve inicio a atuacdo do Banco Nacional de Habitacdo - BNH e do
Sistema Federal de Habitacdo - SFH, que fazem parte das politicas habitacionais
consideradas como as primeiras de ambito nacional e que tiveram grande expressao
em todo territorio brasileiro e também em Londrina. O ano de término do primeiro
periodo é 1986, justamente quando tem fim a atuacdo desses 6rgaos. As atividades
do BNH e SFH, a partir de 1987, foram transferidas para a responsabilidade da
Caixa Econbmica Federal, e assim permaneceu até 2002. Ao longo desses anos
houve instabilidade institucional com relacdo as politicas habitacionais, pois elas
passaram pelo comando de diversas secretarias e ministérios. Os anos entre 1990 e
2002, quando os presidentes foram Fernando Collor de Mello, Itamar Franco e
Fernando Henrique Cardoso, séo caracterizados pela adocdo de medidas
neoliberais na politica e na economia, com reflexos nas politicas habitacionais. Ou
seja, a politica do Estado minimo fez com que houvesse quase auséncia de politicas
federais para producéo e financiamento habitacional.

O terceiro e ultimo periodo teve inicio em 2003, com a chegada de Luis Inacio
Lula da Silva a Presidéncia da Republica, sendo também o ano de criagdo do

Ministério das Cidades, e que tem a responsabilidade pela elaboragcéo de politicas
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habitacionais de escala nacional. Entre 2003 e 2014 (ultimo ano do periodo aqui
analisado) o Estado brasileiro passou a estar muito mais presente na producéo de
moradias, principalmente a partir de 2009, com a criacdo do Programa Minha Casa
Minha Vida.

A criagcdo de politicas que facilitam o acesso a moradia para parcela
importante da populagdo de menor poder aquisitivo foi ampliado, evidenciando um
periodo de retomada de producéo de conjuntos habitacionais.

Assim, observa-se que, 0 acesso a terra urbanizada tem dependido quase
que exclusivamente de acdes empreendidas pelo poder publico através de politicas
e programas habitacionais, evidenciando ainda o nivel de exclusdo de parcela da
populacdo a moradia.

Conforme ja mencionado, a situacdo econdmica, politica e social seréao
importantes para entendimento da produgdo da moradia, tanto a realizada
formalmente, através dos érgaos e instituicdes publicas, quanto a producao informal
de moradias através da formacédo de ocupacdes irregulares e/ou favelas.

Com relacdo a regularizacdo fundiaria, ela possibilita minimizar ou até
eliminar determinados problemas presentes em favelas e ocupacdes irregulares,
como por exemplo, a falta de saneamento basico, a auséncia de servi¢os publicos, a
precariedade das moradias e a inseguranca juridica da posse do lote ou porcao do
solo ocupado.

A histéria da cidade de Londrina mostra que foi comum e, em alguns
momentos até intenso, o processo de formacao de favelas, mas também evidencia a
atuacdo do poder publico no enfrentamento dos problemas ligados a tal questao.
Nesse sentido, houve periodos muito positivos e outros negativos em relacdo a
atuacdo do poder publico no provimento de conjuntos habitacionais e no processo
de regularizacao fundiaria.

Do ponto de vista metodologico, o trabalho apoiou-se em levantamentos
bibliograficos, leituras e discussdes sobre o papel do Estado na elaboracédo e
implantagdo de politicas publicas habitacionais, procurando entendé-las
articuladamente com aspectos do processo de desenvolvimento econdmico
nacional; sobre a dindmica da producéo da cidade e como esta interfere na questao
da moradia; sobre estes elementos e sua realizacdo em Londrina. Levantou ainda
informagdes sobre a produgéo de conjuntos habitacionais na cidade de Londrina

junto a COHAB-LD em todo o periodo analisado.
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Quanto a regularizacéo fundiaria, os dados foram obtidos junto a COHAB-LD,
e mostram o histérico das ocupacdes irregulares desde os anos de 1950, assim
como a situacao atual (2015) das mesmas. A partir deles, realizou-se a andlise da
atuacdo dessa companhia nesse processo e também evidenciou os desafios que
ainda sao necessarios enfrentar com relacado a irregularidade e precariedade da
moradia na cidade em tela. A pesquisa ainda se apoiou em entrevista realizada junto
a chefia da secédo de regularizacao fundiaria da COHAB-LD, e foi importante para a
explicacdo de duvidas e detalhes dos processos de regularizacdo fundiaria e da
construcdo de moradias por tal companhia.

O primeiro capitulo dessa pesquisa traz um resgate historico das politicas
habitacionais a partir dos anos de 1960, com foco na producdo de conjuntos
habitacionais através do governo federal, e se dividiu em trés periodos: de 1964 a
1986 (periodo positivo em relacdo a quantidade de moradias novas viabilizadas pelo
poder publico), de 1987 a 2002 (periodo de quase auséncia do governo federal no
financiamento de novas unidades habitacionais), e de 2003 até a atualidade (periodo
da retomada dos investimentos e das politicas publicas federais ligadas a
habitacao).

No segundo capitulo, foram abordados alguns elementos e conceitos que
subsidiam a andlise da producdo da cidade na sociedade capitalista, como por
exemplo, valor de uso, valor de troca, valorizacdo e especulacdo imobiliarias. O
intuito foi entender como a producdo do espaco urbano no modo de producao
capitalista interfere na questéo habitacional.

O terceiro capitulo abordou a questdo da producdo dos conjuntos
habitacionais em Londrina pelo poder publico municipal, mas tendo a clareza de sua
articulacdo com o poder publico de nivel federal. Para isso, foram retomados alguns
pontos importantes do historico dessa cidade que ajudam a entender a dindmica
populacional e, portanto, a questao habitacional como um todo.

No quarto capitulo tem-se um breve histérico da formacdo das ocupacdes
irregulares na cidade em questéo, e verificou a atuagéo do poder publico municipal,
através da Companhia de Habitacdo de Londrina - COHAB-LD, no processo de
regularizacao fundiaria de interesse social.

Nas consideragoes finais, retomam-se discussfes sobre o papel do poder
publico no enfrentamento dos problemas de acesso a moradia, através de politicas

habitacionais para a producéo de conjuntos habitacionais e regularizacao fundiéaria.
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2 POLITICA HABITACIONAL E DESIGUALDADE SOCIOESPACIAL

O presente capitulo objetiva discutir as politicas habitacionais brasileiras,
envolvendo aspectos do processo historico, elementos da conjuntura econémica, e
como essas politicas rebateram na complexa questdo habitacional brasileira, com
dados referentes a producdo de moradia por meio dos financiamentos do Fundo de
Garantia de Tempo e Servico — FGTS e do Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimo — SBPE.

Para tanto, divide-se a discussao em trés momentos distintos, que abarcarao
as trajetorias das politicas publicas no periodo de atuacédo do BNH e SNH, do fim do
BNH e SNH até 2002 (ano anterior ao inicio do governo Lula), e, por ultimo, o
periodo de 2003 até os dias atuais.

Sendo assim, no intuito de entender aspectos do histérico sobre as politicas
habitacionais brasileiras, serdo feitas caracterizacbes considerando as seguintes
periodizacfes: do ano de 1964, com a criagcdo do Banco Nacional de Habitacdo -
BNH - e o Sistema Nacional de Habitacdo — SNH - até 1986, com a extin¢do desses
dois orgaos; de 1987 até 2002, quando a politica habitacional passou a estar sob
responsabilidade da Caixa Econdmica Federal — CEF, periodo esse que envolve a
transicdo do autoritarismo para a democracia, e varios governos, sendo a maioria
deles marcado pela adocdo de politicas neoliberais; e, por fim, de 2003 até a
atualidade. Esses periodos foram assim estabelecidos em razdo do predominio e/ou
auséncia de politicas habitacionais pelo governo federal. Entre os trés periodos
citados, somente 0 que abarca os anos de 1987 a 2002 é marcado pela quase
auséncia do governo federal nas questdes habitacionais. Os outros dois periodos
sdo caracterizados pela forte presenca do Estado na institucionalizacédo de politicas
habitacionais. Ou seja, tais periodos foram assim divididos a partir das
caracteristicas da atuacdo do setor publico na area de habitacdo, considerando a
vigéncia de politicas habitacionais especificas, como por exemplo as politicas
realizadas a partir do SFH e BNH, e também levando em conta a conjuntura
econOmica e politica do pais.

Ferreira e Uemura (2008, p. 11) destacam que “[...] o problema habitacional
no Brasil remonta o periodo da colonizagédo e ndo pode ser separado da questdo do

acesso a propriedade da terra”. Com isso, deixa-se claro a nocdo de que a
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conjuntura atual da questdo habitacional € o resultado de um processo histoérico e

que envolve muitos aspectos relacionados a questao do acesso a terra no Brasil.

2.1 ATRAJETORIA DAS POLITICAS HABITACIONAIS NO BRASIL ENTRE 1964 E 1986

O periodo que corresponde aos anos entre 1964 e 1986 foi estabelecido
considerando os anos de atuacdo do Banco Nacional de Habitacdo — BNH e o
Sistema Federal de Habitacdo — SFH, ambos criados no primeiro ano da ditadura
militar, em 1964, quando também foram instituidos o Plano Nacional de Habitacdo e
o Servico Federal de Habitagdo e Urbanismo. Ou seja, foram os primeiros passos do
governo com relacéo as politicas habitacionais brasileiras. Elas tinham dois grandes
objetivos claros: atender a demanda habitacional da populacdo de baixa renda e
alavancar o crescimento econémico. Em outras palavras, “[...] a politica habitacional
emerge com o proposito de diminuir o déficit habitacional e gerar novos empregos
com o aumento das construgdes” (RODRIGUES, 1988, p. 57). Pode-se afirmar,
porém, que ha ainda outros propdsitos contidos na institucionalizacdo dessas
politicas. Bolaffi (1979) diz que a criacdo de um clima de “estabilidade social” e de
“ordem” (condi¢des para o desenvolvimento do capitalismo nacional), o desejo de
legitimacao do governo militar, a difusdo da propriedade residencial e o aumento da
oferta de emprego séo alguns desses outros propoésitos referidos.

De acordo com Arretche (1990, p. 33) “[...] o regime instaurado em 1964
conferiu a politica habitacional um papel privilegiado, criando um conjunto de
condicdes necessarias a produgao residencial em escala”.

Na busca de atingir os objetivos propostos, foram criados no ano de 1966, o
Fundo de Garantia do Tempo de Servico - FGTS e o Sistema Brasileiro de
Poupanca e Empréstimo — SBPE, possibilitando a formacdo de um sistema de
crédito eficiente. Eles serviram como mecanismos de captacdo de recursos para

empréstimos do BNH, como explicam Cardoso et al. (2013, p. 17) ao afirmar que:

O modelo de financiamento habitacional adotado no Brasil, a partir de 1966,
baseou-se em dois instrumentos de captura de poupancas: o Fundo de
Garantia de Tempo de Servico (FGTS) e o Sistema Brasileiro de Poupanca
e Empréstimo (SBPE), ambos submetidos a regulag&o publica no &mbito do
Sistema Financeiro da Habitac&o.
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Portanto, a partir de 1967, todas as empresas deveriam contribuir para o
FGTS com o valor referente a 8% do salario de cada funcionario. Desse modo, veio

[...] oferecer uma alternativa ao tradicional sistema de legislagao trabalhista
brasileira, o qual assegurava aos trabalhadores demitidos com menos de
dez anos de servico uma indenizacdo de tantos salarios minimos quantos
tivessem sidos os anos de permanéncia no emprego, e a estabilidade no
emprego apos dez anos. No novo sistema, que vem funcionando desde o
inicio de 1967, cada empregado opta entre 0 antigo regime trabalhista (de
indenizacéo e estabilidade) e o regime do Fundo de Garantia. Em qualquer
um dos casos, a empresa € obrigada a depositar 8% dos salarios em conta
bancaria individual em nome do empregado. Essas contas sao capitalizadas
com correcado monetaria e juros, e 0S recursos correspondentes séo
administrados e aplicados pelo BNH (CHACEL; SIMONSEN; WALD, 1970,
p. 128).

A correcdo monetaria, supracitada, € um calculo matematico que foi
elaborado no intuito de “[...] tornar o processo inflacionario indiferente a arrecadacéo
dos impostos e neutro em relagdo ao prestigio da vida publica [...]" (POSTALI, 2008,
p. 51). Ou seja, foi um principio matematico criado com a inten¢éo de conviver com a
inflacdo, e nado tentar evita-la, ja que era um problema que nao seria tdo brevemente
superado (RANGEL, 1985).

O SFH e o BNH adotaram a corre¢cdo monetéria na tentativa de dar protecdo
aos seus investimentos nos contratos imobiliarios da aquisicdo da casa proépria “[...]
para dar sustentacdo e viabilidade ao mercado de intermediacdo financeira
solucionando o problema dos créditos de longo prazo em uma economia
inflacionaria” (POSTALI, 2008, p. 51).

Sobre isso, Rangel, (1987, p. 109) acrescenta que o principal ponto positivo
da correcdo monetaria era a “[...] possibilidade de um calculo econdmico
razoavelmente sério, sob cuja égide criamos, em brevissimo prazo, um dos maiores
sistemas de poupang¢a no mundo”.

Podem-se resumir os objetivos basicos da correcdo monetaria com as
palavras de Chacel, Simonsen e Wald (1970, p. 124):

a) evitar que, com a inflagdo, os mutuarios amortizassem seus
financiamentos em moeda desvalorizada, beneficiando-se de taxas reais de
juros fortemente negativas; b) tornar o mercado de crédito a longo prazo
suficientemente atrativo para a captacdo de poupancas privadas; c) manter
a capacidade de refinanciamento do sistema, pela defesa do poder
aquisitivo das amortiza¢des e juros por ele recebidos.
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De acordo com Martins (2007, p. 34):

As vantagens da aplicacdo da correcdo monetaria para o SFH/BNH eram:
1) fonte de arrecadacédo de recursos para o sistema; 2) fluxo de caixa e
capital de giro, permitindo o reinvestimento em habitacdo; 3) a nao
desvalorizacdo da moeda perante o processo inflacionario; 4) contribuicéo
significativa no processo de construcdo de moradias para as populacdes
menos privilegiadas por intermédio de conjuntos habitacionais.

No quadro 01 € possivel observar um exemplo ficticio das alteracbes
provocadas no sistema financeiro habitacional apos a criagcdo do BNH/SFH e o inicio
da vigéncia da corre¢cdo monetaria.

Sobre isso, Bastos (2001, p. 95) afirma que:

Essa politica, estruturada sob o principio da correcdo monetéria,
direcionava o financiamento para o produtor de moradias. Assim, dinamizou
0 setor da construgdo civil, privilegiou os grupos de elite formados pelos
agentes financeiros, incorporadores e empreiteiros. As cidades,
principalmente as capitais que dispunham de investimentos publicos, foram
0 alvo certo dos investimentos imobiliarios e expansdo urbana, que
contribuiram para a instituicdo de regides metropolitanas. As favelas
situadas em regibes centrais foram sendo transferidas para conjuntos
habitacionais nas regides periféricas.

Portanto, a correcdo monetaria se mostrou essencial para a formacédo e
funcionamento de um sistema de crédito habitacional eficiente, sem o qual se
inviabilizaria a producdo de moradias na quantidade realizada entre 1964 e 1986.

Antes desse periodo,

[...] a inflacdo ascendente, a inexisténcia de mecanismos de corre¢cdo
monetdria e o limite de 12% a taxa nominal de juros no mercado financeiro
dificultavam enormemente a realizacao de empréstimos que nédo fossem de
curto prazo (ARRETCHE, 1990, p. 24).
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Quadro 1 - Exemplo hipotético de calculo da prestacédo de uma unidade
habitacional financiada, antes e apés a instituicdo da correcdo monetéria.

CALCULO FINANCEIRO: EXEMPLO HIPOTETICO

Até 1963 - Antes do SFH/BNH

1 Unidade Residencial

Equacgdo = Valor do imével $ (x) + Juros (y) = (x+y) / 25 anos

Para adquirir uma unidade residencial (casa padrao + terreno), os mutuarios pagariam o valor do
imdvel construido (x) mais os juros do financiamento (y) em parcelas fixas, pelo prazo de 25 anos.
Ap6s determinado periodo, o valor das prestacdes estava completamente deflacionado, corroido
pela inflagdo, e, portanto, o valor $ do empréstimo que saia dos cofres publicos ndo retornava na
mesma proporgao.

Apds 1964 — com a criagdo do SFH/BNH aplicando correcdo monetaria
1 Unidade Residencial

Equacgdo = Valor do imével $ (x) + Juros (y) + Corregcdo Monetéria (z) = (x+y+z) / 25 anos

Para adquirir uma unidade residencial (casa padrdo + terreno), os mutuérios pagariam o valor do
imovel construido (x), mais os juros do financiamento (y), mais a variavel (z) referente a aplicagao
da corre¢cdo monetaria, pelo prazo de 25 anos, em parcelas reajustadas de acordo com as
variagfes da inflagdo. Neste caso, o indice aplicado através da corre¢cdo monetaria ndo permitia

gue os valores fossem corroidos pela inflagdo e desta forma, gerava-se um sistema de

retroalimentacdo dos recursos investidos, garantindo reinvestimentos no setor da habitacao.
Fonte: Martins (2007).

Desse modo, com a “[...] correcdo monetaria ocorreu certo dinamismo na
industria da construcéo civil e nos setores a ela vinculados e, consequentemente na
producado habitacional de cunho publico e privado” (POSTALI, 2008, p. 54).

Esse éxito no sistema de crédito trazido pela correcdo monetaria pode ser
considerado também um aspecto importante na busca de melhorar o déficit
habitacional brasileiro. Afirma-se isso ao considerar que a atrofia do mercado de
crédito a longo prazo constituia-se como uma das causas do déficit habitacional
brasileiro (VASCONCELOS; CANDIDO JUNIOR, 1996).

O modelo implantado pelo BNH e SFH segmentava o mercado habitacional
em dois grandes subsetores, um de renda média e alta e outro de baixa renda. O
primeiro era operado por agentes privados (agentes financeiros, promotores e

construtores privados), cabendo ao BNH a regulamentacdo dos mecanismos de
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operacdo desses agentes, tendo como fonte de recursos para financiamento o
Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo. Ja para o mercado habitacional de
baixa renda, os agentes promotores eram estatais (agéncias especialmente
constituidas para essa finalidade), as empresas construtoras eram privadas e 0s
recursos para financiamento advinham do FGTS.

Sobre essas agéncias estatais € preciso dizer que eram fundamentalmente
representadas pelas Companhias de Habitacdo — COHABs e Cooperativas
Habitacionais - COOPAHAB's, apesar de também poder desempenhar o mesmo
papel outros 6rgdos assemelhados (tanto em ambito municipal, intermunicipal ou
estadual), os governos municipais ou os governos estaduais. “Tais agéncias
desempenharam as funcbes da promoc&o imobiliaria, ocupando um espaco no
processo produtivo que no SBPE era desempenhado pelo setor privado”
(ARRETCHE, 1990, p. 28). Entretanto, a atividade de construgdo propriamente dita
era cumprida por empreiteiras privadas contratadas mediante licitagcdo para esse fim.

Dessa forma,

[...] o agente promotor do sistema FGTS (Cohabs ou prefeitura ou governo
etc.) encaminhava um projeto ao BNH (ha qualidade de intermediador
financeiro do sistema). Uma vez aprovado o projeto, 0 BNH repassava 0s
recursos aquele agente, o qual, por esse mecanismo, contraia um
empréstimo junto ao BNH. A agéncia estatal produzia um conjunto de
unidades residenciais, em associacio com empresas privadas,
selecionadas mediante licitacdo publica para cada projeto. Posteriormente,
aquela agéncia realizava a comercializacdo do empreendimento
(ARRETCHE, 1990, p. 28).

As mudancas realizadas na politica habitacional a partir de 1964 podem ser
resumidas com as palavras de Silva e Silva (1989, p. 52):

[...] a PHB passa da administracdo das caixas de peculio e 6rgaos
previdenciarios para ser administrada por um banco, os financiamentos a
serem concedidos s&o protegidos da inflacdo, através da correcéo
monetaria; o Sistema se operacionaliza através da articulacdo do setor
publico, enquanto financiador e do setor privado, enquanto intermediario e
executor final da politica habitacional, o Sistema se efetiva por uma politica
de centralizagdo normativa e descentraliza¢@o executiva.

Em termos quantitativos, afirma-se o relativo sucesso das politicas
habitacionais realizadas entre 1964 e 1986, pois, nesse periodo, foram construidas

aproximadamente 4,44 milhdes de novas moradias (CARMO, 2006), conforme
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mostrado na tabela 01. Maricato (1987, p. 55-56) ressalva que “[...] os numeros e
empreendimentos apresentados podem ser considerados positivos em Si mesmos,
mas nunca relacionados ao oceano da demanda habitacional popular no Brasil”.

A partir da referida tabela, nota-se que aproximadamente 2,5 milhdes de
moradias foram financiadas pelo FGTS, enquanto que aproximadamente 1,9 milhao
de moradias foram financiadas pelo SBPE. Do total financiado pelos dois 6rgaos,
aproximadamente 1,2 milhfes de casas tiveram como agentes promotores as
COHABS, 0 que representa 27,7% do total de casas construidas no mesmo periodo
(considerando as duas fontes de financiamento) (MARICATO, 1987).

No entanto, esse niumero ndo corresponde em sua totalidade a habitaces
consideradas como de interesse social, mesmo estando no mercado de baixa renda
operado por agentes estatais. Isso porque em 1974 o BNH alterou a faixa de renda
para atuacdo das COHABs e COOPHABSs. Para a primeira, a faixa mudou de 0 a 3
salarios minimos — SM - para 3 a 5 SM, e, para a segunda, de 3a 5 SM para 5 a 10
SM.

Os dados sao a partir de 1966, ano de criacdo do FGTS. Assim, considera-se
gue os anos de 1964 e 1965 serviram para criacdo e estruturacdo do BNH e SFH, e
por isso s&o importantes, mas ainda nao tinham resultados com relagdo ao
financiamento habitacional e a constru¢cado de moradias.

Apesar de Maricato (1987), Bonduki (2008), entre outros, demonstrarem o
privilégio dado pelo BNH para o financiamento habitacional as classes de renda
mais alta, é preciso deixar claro que esse foi um processo geral, mas que nao reflete
a realidade de algumas cidades. Esse é o caso de Londrina, onde se verificou haver
importante contribuicio do BNH/SFH para a construcdo de moradias voltadas a
populacdo de baixa renda. E preciso destacar, portanto, que a tendéncia nacional se
mostrou diferente da realidade local londrinense, e isso se deve, principalmente, a
acdo do poder publico local, através da COHAB-Ld, em criar caminhos para a

criacao de conjuntos habitacionais.
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Tabela 1 - N°de Unidades Habitacionais (UHs) construidas com financiamento do
FGTS e SBPE — Brasil (1966-1986)

AN N° de UHs
FGTS SBPE
1966-1969 290.214 138.106
1970 73.144 84.086
1971 59.059 58.531
1972 47.804 76.685
1973 61.178 96.623
1974 35.937 60.268
1975 77.417 64.512
1976 164.353 109.410
1977 209.709 58.004
1978 279.516 58.133
1979 274.238 108.985
1980 366.808 260.534
1981 198.514 266.884
1982 282.384 258.745
1983 32.685 44,562
1984 43.551 42.807
1985 25.005 34.652
1986 44.350 62.312
2.565.866 1.883.839
TOTAL
4.449.705

Fonte: Adaptado de Carmo (2006).

Outro fator a ser pensado em relagdo a atuacdo do BNH e SNH é a

localizacdo dos empreendimentos habitacionais por eles desenvolvidos. Serpa

(1988) mostra que os terrenos comprados pelos oOrgdos citados, a fim de

implementar os projetos habitacionais, eram quase sempre periféricos, distantes do

centro e quase sempre ndo apresentavam disponibilidade de servicos basicos. Com

relacdo a esses terrenos, Rodrigues (1988, p. 67) afirma que

[...] as aquisicbes eram feitas quase sempre de forma isolada, mais
influenciadas pelas ofertas dos terrenos, e destacadamente por seus
custos. Em consequéncia, os terrenos financiados encontravam-se cada
vez mais distantes dos centros urbanos, em areas nem sempre prioritarias
para o crescimento fisico das cidades, e que exigiam investimentos
adicionais por parte do poder publico, para o provimento dos servigcos

necessarios.
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No mesmo sentido, Rodrigues (1988, p. 125) mostra que a

Avaliacdo qualitativa da insercdo urbana dos terrenos realizada no ambito
do proprio BNH em 1985 revelou que menos de 10% dos terrenos
adquiridos para a construcdo de conjuntos habitacionais estavam situados
dentro da malha urbana ou imediatamente contiguos a ela, dotados de
acesso a transporte e servidos pelo menos por abastecimento de agua e
energia elétrica.

Assim, apesar do sucesso quantitativo, a populacdo de menor rendimento
poderia ter sido proporcionalmente melhor atendida, e a localizagdo dos conjuntos
habitacionais poderia ter sido mais adequada, de modo a evitar a especulagéo
imobiliaria.

E preciso dizer que a eficiéncia das politicas desse periodo sempre esteve
intimamente relacionada com a conjuntura econémica do pais e com os indices de
emprego. Isso é ainda mais evidente para o mercado de baixa renda.

A articulacdo direta com fases econbmicas expansivas e recessivas pode
ajudar a entender algumas razdes dos propoésitos iniciais do BNH logo terem sido
modificados. Ou seja, o0 objetivo de possibilitar acesso a moradia de interesse social
foi gradualmente sendo alterado para privilegiar os mercados de média e alta renda.
Apesar do ano de 1974 poder ser considerado um marco dessa mudanca (com a
alteracdo das faixas de renda atendidas pelas COHABs e COOPHABs), em
verdade, a propor¢cdo dos recursos do BNH advindos do FGTS foi sempre
diminuindo ao longo do tempo, representando 73.57% em 1967 (primeiro ano de
utilizacao desse recurso), 61,36% em 1970, 43,21% em 1975, 38,23% em 1980 e
somente 28,87% no ano de 1984 (BONDUKI, 2008). O restante dos recursos era
oriundo das Cadernetas de Poupanca e Letras Imobiliarias e eram destinados ao
financiamento de casas para populacao de renda média e alta.

De acordo com Maricato (1987, p. 82),

[...] os fracassos sucessivos dos investimentos do BNH em habitacdo
popular, o baixo poder aquisitivo da maior parte da populacdo em
contraposicdo a formagéo de uma classe média mais afluente, beneficiada
pela concentracdo de renda nos estratos mais privilegiados da sociedade
(15%), a necessidade de buscar clientela em condi¢bes de responder aos
juros e corregdo monetaria dos financiamentos do BNH, o interesse da
indastria da construgdo (subsetor edificacbes e subsetor construgao
pesada), a politica financeira e a politica nacional de grandes projetos levam
0 BNH a se afastar dos investimentos destinados a habitagcéo popular.
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Ou seja, o Brasil passou por uma mudanga significativa da conjuntura
econdmica a partir dos anos de 1980, pois interrompeu um ciclo virtuoso de
crescimento econdémico, dando fim ao projeto que ficou conhecido como nacional-
desenvolvimentismo. Desde os anos de 1950, com a implantacdo da industria de
base, a chegada da industria automobilistica, e “[...] com a instalagdo de importantes
setores da industria de bens de capital [...], impulsionando nosso desenvolvimento
industrial [...] e agricola” (JANUZZI; MATTOS, 2001, p. 113), o indice de crescimento
econdbmico foi muito positivo, mesmo que para isso tenha aumentado a divida
externa. Além disso, o impulso dado na década de 1950, pelos governos
desenvolvimentistas de Getulio Vargas e Juscelino Kubitschek (IANNI, 1986) e
também na década de 1960, ja com os governos militares, por meio da criacao ou
ampliacdo do BNDE - Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico, da
Petrobras, do Ministério do Planejamento, entre outras empresas estatais, foi muito
importante para o desenvolvimento da economia até a década de 1970, quando
aconteceu o chamado “Milagre Econdmico” (JANUZZI; MATTOS, 2001).

Essa década ficou assim conhecida, pois, a despeito da ocorréncia dos dois
choques do petréleo (1973 e 1979), o Brasil conseguiu manter altos indices de
crescimento econdmico e industrial. Além dos fatores ja citados, destaca-se as
grandes obras de infraestrutura realizadas nessa década (como por exemplo, a
construcdo da Usina de ltaipu, portos, aeroportos e rodovias), que ja tinham
aprovacdo dos projetos e orcamento previsto antes da ocorréncia das crises
internacionais.

No entanto, apesar de tardios, os efeitos das crises internacionais chegaram
ao Brasil na década de 1980, interrompendo o projeto desenvolvimentista, com
reflexos diretos nas politicas habitacionais, apresentando declinio no nimero de
moradias financiadas a partir do pode publico.

Santana (2006, p. 159-160) afirma que:

O efeito da enorme elevacédo do preco efetivo médio do barril de petréleo
significou forte revés para o projeto desenvolvimentista perseguido pelo
regime militar, o qual dependia, de maneira assaz forte, de insumos
energéticos importados.
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Na década de 1980 o BNH entrou em crise e, em decorréncia dela, foi extinto
em 1986. Cardoso et al. (2011, p. 18), também pondera sobre os motivos da

decadéncia e fim do BNH, que seria o:

[...] efeito combinado da politica recessiva [...] e a inflacdo elevada do
inicio da década de 80, causando aprofundamento da inadimpléncia dos
financiamentos concedidos pelo sistema e também a redugdo na
capacidade de arrecadacéo tanto do FGTS quanto do SBPE.

Ou seja,

A crise do modelo econémico implementado pelo regime militar, a partir do
inicio dos anos 80, gerou recessdo, inflacdo, desemprego e queda dos
niveis salariais. Este processo teve enorme repercussdo no Sistema
Financeiro da Habitacdo (SFH), com a redugcdo da sua capacidade de
investimento, devido a retracdo dos saldos do FGTS e da poupanca e forte
aumento na inadimpléncia, gerado por um cada vez maior descompasso
entre o aumento das prestacbes e a capacidade de pagamento dos
mutudrios. A partir de 1983 é visivel a queda dos financiamentos tanto com
recursos do FGTS como do SBPE (BONDUKI, 2008, p. 75).

A crise de que fala o autor, conforme ja& mencionado, na verdade € a crise do
modelo nacional desenvolvimentista, iniciado na década de 1930, com o0 governo
Getulio Vargas e o processo de substituicdo industrial de importacdes.

Portanto, a recessdo econOmica do Brasil na década de 1980 esta
relacionada com as crises do petroleo ocorridas na década de 1970 e a cobranca de
juros da divida externa por parte dos Estados Unidos da América e bancos
internacionais.

Assim, afirma-se que a conjuntura econdmica e politica devem ser
consideradas como fatores essenciais para o declinio e extingdo do BNH e SFH.

Com isso, ressalta-se que o periodo de 1964 a 1986 foi positivo para a
guestdo habitacional brasileira, principalmente em relacdo ao numero de novas
moradias construidas com financiamento publico federal, mesmo levando em conta

0S pontos negativos de tais politicas e as criticas que devem ser feitas a partir deles.
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2.20 PEeriobo DE 1987-2002: A INEFICACIA DAS POLITICAS HABITACIONAIS NA FASE

NEOLIBERAL

Primeiramente, deixa-se claro que, apesar desse periodo ser denominado
aqui como neoliberal, entre 1987 e 1989, ndo se pode, para o Brasil, afirmar que
tenha sido estruturado o neoliberalismo. Isto ocorreu de modo evidente a partir da
ascensao de Fernando Collor de Mello ao poder, em 1990.

O periodo de 1987 a 2002 se inicia com claro vazio institucional com relacao
a politica habitacional, pois ndo houve substituicdo a altura, do modelo implantado
pelo BNH/SFH, extintos em 1986, por mais que as criticas sejam importantes e

necessarias. 1sso quer dizer que

Embora a acdo do BNH fosse falha em muitos pontos, com seu término, a
acdo publica federal no campo da moradia popular perdeu consisténcia e
importancia, passando por varios ministérios e secretarias, sem que se
conseguisse definir claramente um padrdo de politica puablica a ser
implementado (CARDOSO, 2013, p. 105).

No mesmo sentido, Cardoso (2013, p. 108) afirma que o término de atuacao
do BNH criou um “[...] vacuo com relagcdo as politicas habitacionais, [...] com
fragmentacao institucional, perda de capacidade decisoria e reducdo significativa
dos recursos disponibilizados para investimentos na area”.

Bonduki (2008) também afirma ter havido, justamente na redemocratizagéo

do pais, um esvaziamento da politica nacional de habitacao.

Entre a extingdo do BNH (1986) e a criacdo do Ministério das Cidades
(2003), o setor do governo federal responsével pela gestdo da politica
habitacional esteve subordinado a sete ministérios ou estruturas
administrativas diferentes, caracterizando descontinuidade e auséncia de
estratégia para enfrentar o problema (BONDUKI, 2008, p. 75-76).

Pode-se afirmar, de forma geral, que a politica habitacional instituida em nivel
federal entre os anos de 1987 e 2002 [...]

[...] mostrou fragilidade institucional e descontinuidade administrativa, com
reduzido grau de planejamento e baixa integragdo as outras politicas
urbanas. A sequiéncia de programas desconexos, com pouca perspectiva de
continuidade, fortaleceu praticas tradicionais das administra¢des locais, em
gque predominaram acdes pontuais, muitas vezes acompanhadas de
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praticas clientelistas que ndo dialogavam com outras politicas de
desenvolvimento urbano (CARDOSO et al., 2011, p. 2).

Portanto, o periodo que abrange a redemocratizacdo do pais e 0s anos
seguintes, € marcado por uma ruptura com relacdo as politicas habitacionais,
havendo forte queda na producdo de casas financiadas pelo governo federal. Estes
financiamentos estavam, a partir de entdo, sob responsabilidade da Caixa
Econdmica Federal.

No governo de Fernando Collor de Mello, o Estado passou a adotar medidas
neoliberais, priorizando o corte de gastos publicos. Isso refletiu na politica
habitacional ndo somente pela escassez de recursos, mas também pela reducéo do
Estado na participacdo do mercado de terras, pois “dificultou ainda mais o acesso
das classes subalternas a habitacdo. A auséncia do Estado acentuou-se cada vez
mais, tendo em vista que 0 acesso a terra passou a ter como referéncia tdo somente
as leis de mercado” (RIBEIRO, 2007, p. 3).

Além disso, houve o confisco das cadernetas de poupanca, acarretando
estagnacao na poupanca e no FGTS, “[...] comprometendo severamente a politica
habitacional do Brasil” (RIBEIRO, 2007, p. 3).

J& na gestdo de Itamar Franco (1992-1994), foram lancados o Programa
Habitar Brasil e o Morar Municipio. O primeiro era voltado para 0s municipios com
mais de 50 mil habitantes, e o segundo para os de menor porte (RIBEIRO, 2007).
Tinham as mesmas fontes de recursos: “ambos dependiam de verbas orcamentéarias
ou de recursos advindos do Imposto Provisério sobre Movimentacdo Financeira
(IPMF)” (RIBEIRO, 2007, p. 3).

Segundo Azevedo (1996, p. 88), “[...] do ponto de vista politico, os programas
apresentaram um avanco quanto a gestdo da politica habitacional através dos
conselhos e a constituicdo de fundos especificos para a habitacao”.

No entanto, “[...] do ponto de vista operacional, de reducdo do déficit
habitacional, pouca efetividade” (RIBEIRO, 2007, p. 3), até porque boa parte dos
recursos previstos para os programas nao se efetivaram em funcdo de prioridades
do plano de estabilizagdo econdmica (AZEVEDO, 1996).

No entanto, a partir de 1995 com a chegada de Fernando Henrique Cardoso —
FHC - ao poder, os numeros de financiamentos aprovados e, portanto, a construgédo

de novas moradias via governo federal, despencaram.
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Sobre o primeiro mandato de FHC, Maricato (1997, p. 6) afirma que,

[...] a politica praticada em trés anos e meio de governo esta longe de
constituir uma alternativa séria e eficaz para iniciar a solucdo de um
problema de tdo grandes proporgdes [...] A conformacdo do setor envolve
interesses diversos, alguns deles inclusive com raizes com o quadro
fundiario e o poder local. Enfrenta-los exige independéncia em relagcédo a
esses interesses, coisa que o governo FHC parece nao ter.

Além disso,

Dos recursos do FGTS, principal fonte de execucédo da politica habitacional,
inicialmente destinadas as faixas de renda de 1 a 5 s.m. apenas 13% foram
investidos. Dos recursos da mesma fonte, inicialmente previstos para
investimentos na faixa de renda situada entre 5 a 12 s.m. foram investidos
107% (MARICATO, 1997, p. 7).

A tatica colocada em pratica pelo governo da época foi a de defender que o
papel de agente promotor de habitagcdo seria do governo municipal, absolvendo,
desse modo, a responsabilidade dos governos Estadual e Federal (BASTOS, 2001).

De acordo com Cardoso e Aragao (2013, p. 24):

Entre 1994 e 2002, a ocorréncia de crises financeiras internacionais
atingiram a economia brasileira e levou o governo federal & adocdo de
medidas de austeridade fiscal [...] Isso teve como consequéncia forte
restricdo dos empréstimos do FGTS para a producdo de moradias por
Estados e Municipios.

No entanto, a explicacdo da restricio aos empréstimos e do fraco
desempenho do governo da época na area da habitacdo, ndo deve se reduzir
somente pela ocorréncia de crises financeiras internacionais.

Soma-se a isso a estrutura politico-econémica dos governos Collor, Itamar
Franco e Fernando Henrique Cardoso, todos iniciados na década de 1990, e
apresentando caracteristicas em comum.

A década de 1990, no Brasil, foi marcada pela adesdo ao conjunto de
medidas econdmicas condizentes com o Consenso de Washington, ou seja, € a
década de inicio das medidas neoliberais na economia e na politica brasileiras,

caracterizadas como
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[...] um conjunto de politicas que visam promover a abertura comercial e
financeira, privatizar as empresas publicas (quer sejam as estatais
produtoras de bens ou as empresas geradoras de servicos publicos),
desregulamentar os mercados de trabalho e enfatizar, como principal
objetivo de politica macroeconémica, o controle da inflacdo e dos
indicadores fiscais, como forma de mostrar "bom comportamento” aos
investidores externos e, assim, atrair (supostamente) crescentes aportes de
investimentos estrangeiros (JANUZZI; MATTOS, 2001, p. 116).

Veltmeyer (2001) e Anderson (2000) caracterizam esse periodo (década de
1990) como sendo de abertura do mercado interno ao capital financeiro internacional
e do comeco das politicas neoliberais no Brasil.

Mas é preciso diferenciar o neoliberalismo do modelo econémico neoliberal
periférico, realizado no Brasil (FILGUEIRAS, 2006). O primeiro € condizente com a
doutrina politico econémica, elaborada depois da Segunda Guerra Mundial, por
Hayek e Friedman, entre outros, partindo da critica ao Estado de Bem-Estar Social e
por meio de uma atualizacédo regressiva do liberalismo (ANDERSON, 1995). Ja o
modelo neoliberal periférico refere-se “[...] a forma como, concretamente, o
neoliberalismo se expressou num programa politico-econdmico especifico no Brasil”
(FILGUEIRAS, 2006, p. 179). Para esse mesmo autor, “[...] o modelo econémico
neoliberal periférico é resultado da forma como o projeto neoliberal se configurou, a
partir da estrutura econémica anterior do pais” (FILGUEIRAS, 2006, p. 179).

Para Filgueiras (2000, p. 83-84), foi com o inicio do governo Collor, em 1990,
que “[...] o discurso neoliberal radical, combinado com a abertura da economia e
processo de privatizagdes inauguram o que poderiamos chamar de ‘Era liberal’ no
Brasil”.

Para a referida abertura econémica, uma das medidas foi a redugéo gradativa
da aliguota média simples de importagcdo, praticada desde o governo Collor, e
também nos governos de Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso (JANUZZI;
MATTOS, 2001). De acordo com esse mesmo autor, isso resultou em “rapida
desestruturacdo de importantes elos da cadeia produtiva industrial” (JANUZZI,
MATTOS, 2001, p. 116). Ou seja, a industria nacional estava enfraquecida devido a
baixa taxa de cambio para importacdo posta em pratica pelos governos da época.
Isso desestimulava a concorréncia da indastria nacional com o0s produtos
importados.

Com a chegada de Fernando Henrique Cardoso a presidéncia da Republica,

por meio de uma alianga de seu partido (PSDB) com “setores mais a direita (como o
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PFL), o processo de liberalizacdo e privatizacdo realmente foi intensificado”
(GENNARI, 2002, p. 38), além da desregulamentacéo financeira.

A partir disso, o Brasil recebeu um montante muito grande de Investimento
Direto Estrangeiro. No entanto, “tais investimentos concentraram-se em aquisicdes
de empresas publicas e privadas nacionais, sobretudo no setor de servigos”
(GENNARI, 2002, p. 39). Esses investimentos concentraram-se majoritariamente no
setor de energia elétrica, de telecomunicacbes e no setor financeiro (GENNARI,
2002).

Relacionado a isso, Tavares (2000) afirma que nos anos de 1990, os
responsaveis pela politica monetaria deixaram entrar, sem controle, valores cada
vez maiores de capitais estrangeiros de todos os tipos. Assim, a liberalizacéo
comercial e financeira resultou em um aumento enorme dos passivos externos do
pais.

Portanto, o discurso de que o mercado é o mais eficaz organizador da
sociedade, e as politicas adotadas a partir disso, acabaram por reconfigurar as
“‘bases da acumulacdo de capital no Brasil, de modo a criar um novo padrdo de
acumulagao fundado num novo e mais profundo patamar de subordinagéo ao capital
financeiro internacional” (GENNARI, 2002, p. 42).

De acordo com Tavares (2000), esse quadro resultou no aumento da

vulnerabilidade externa do pais. Além disso, Gennari (2002, p. 40) acrescenta que:

[...] a desregulamentacéo financeira e o processo de privatizagdo foram e
continuam sendo (até pelo menos 2001) fontes fundamentais de
financiamento macroeconémico para a sustentacdo da estabilidade
monetéria e a garantia dos fluxos financeiros internacionais, vale dizer, da
manutencdo da remuneragdo do capital financeiro internacional, seja sob a
forma produtiva (remessa de lucros), seja especulativa (juros, rendimento
em portfélio).

Outras caracteristicas apresentadas pelo Estado neoliberal no Brasil foram a
diminuicdo dos gastos sociais e nas interveng¢des econdmicas e a redugédo do poder
de negociacdo dos sindicatos (GENNARI, 2002) e (JANUZZI; MATTOS, 2001).
Essas caracteristicas estdo de acordo com o que Anderson (1995, p. 11) afirma ser

a proposta neoliberal desde sua génese:

[...] manter o Estado forte, sim, em sua capacidade de romper o poder dos
sindicatos e no controle do dinheiro, mas parco em todos os gastos sociais



35

e nas intervencbes econdmicas. A estabilidade monetaria deveria ser a
meta suprema de qualquer governo.

Assim, afirma-se que, na década de 1990, houve a mudanca da estrutura
denominada nacional-desenvolvimentista por outro tipo de configuracdo estrutural

fundamentada quase que unicamente no capital financeiro internacional. ISso criou

[...] novas e profundas formas de subordinacdo, com uma substancial
reducdo das margens de liberdade decisérias tanto no que tange a
elaboracdo da politica econdmica (conjuntura), quanto no que se refere a
politicas de fomento e desenvolvimento de mais amplo félego (reformas
estruturais e planejamento do desenvolvimento) (ANDERSON, 1995, p.12).

Essa mudanca acarretou amplas consequéncias na economia e na sociedade

brasileira. Gennari (2002, p. 43) as resume com as seguintes palavras:

[...] 1) crescimento do desemprego estrutural e conjuntural [...] 2) eliminacéo
de parcela consideravel da indastria de capital nacional, via faléncias ou
incorporagdes; 3) desarticulagdo ou destruicdo do chamado setor produtivo
estatal via privatizagdes; 4) crescimento do déficit publico a patamares
comprometedores da prOpria estratégia; 5) crescimento da dependéncia
externa em fung¢do do crescimento do déficit em contas correntes [...]; 6)
manutencdo das profundas desigualdades sociais e regionais, tais como
niveis intolerantes de concentracdo da propriedade e da renda; 7) reducéo
dos gastos sociais nas éareas priorithrias que atingem a maioria da
populacdo tais como salde, educacao, transporte urbano e moradia, em
funcdo do ajuste dos gastos publicos, que via de regra devem ser usados
para o ajuste de rota em direcdo a propalada ‘modernizagao’ do parque
produtivo como necessidade da nova agenda competitiva.

Nota-se que, entre essas consequéncias, esta a reducdo dos gastos com
moradia (conforme se evidenciara adiante por meio dos dados que mostram o baixo
ndamero de moradias construidas a partir de financiamentos do FGTS e do SBPE),
principalmente para a populacéo de baixa renda, mas também para as demais.

Isso também esta relacionado com outras consequéncias do modelo
neoliberal implantado no Brasil na década de 1990, que € o baixo crescimento do
PIB (segundo Januzzi e Mattos (2001), o crescimento do PIB real da década de
1990 é ainda menor do que dos anos de 1980, que ficou conhecida como a década
perdida), e a alta taxa de desemprego. De acordo com esses autores, baseando-se
em dados da Pesquisa Mensal de Emprego do IBGE que “O emprego industrial caiu

continuamente ao longo dos anos 1990”. Para eles, os principais fatores que fizeram
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0 numero de desempregados aumentar bastante foram a abertura econ6mica, o
cambio valorizado, a retragdo da atividade econdmica e os juros elevadissimos
(JANUZZI; MATTOS, 2001).

Esses autores afirmam que “Em termos de crescimento econdémico [...] os
resultados dos anos 90 foram decepcionantes [...]", e ainda que “O periodo de auge
da atividade econdmica dos anos 90 foi mais curto e menos pronunciado do que
havia sido o auge dos anos 80" (JANUZZI; MATTOS, 2001, p. 117).

Essa conjuntura econdémica, politica e o quadro de alta taxa de desemprego,
dificultam o financiamento habitacional a partir do FGTS, pois os saques tendem a
ser maiores do que a arrecadacéo.

A historia brasileira mostra que hd uma relacdo direta entre crescimento
econdmico e a taxa de emprego com a producao de moradias via poder publico. Isso
€ valido para a década de 1990 e, portanto, considera-se que um dos fatores
explicativos do baixo numero de moradias construidas a partir das acdes do Estado
€ 0 ndo dinamismo da economia por que passou 0 pais hessa época.

De fato, os dados mostram que 0 numero de casas financiadas pelo governo
federal para a populacdo de baixa renda, entre 1995 e 2002 foi bastante baixo,
apenas 656.401 (CARMO, 2006), incluindo todos os programas de habitacéao
operantes na época (Pr6-Moradia; Habitar Brasil, Habitar Brasil — BID; Incra-FGTS,;
Programa de Subsidio Habitacional - PSH e Morar Melhor), conforme mostra a
tabela 02. Se considerarmos os oito anos de governo de FHC, tem-se uma média de

menos de 100 mil casas para o publico de menor renda, por ano.

Tabela 2 - Programa de financiamentos até 3 SM* — Unidades Habitacionais (Uhs)
construidas por periodo - nUmeros absolutos e percentuais no Brasil (1995-2002).

Programa/ Periodo Unidades (UHSs) Percentual
INCRA-FGTS (2000-2001) 67.134 10%
PSH (2002) 16.972 3%
Pro-Moradia (1995-2002) 156.508 24%
Habitar Brasil (1996-1999) 279.894 42%
Habitar-Brasil — BID (2000- 0
2002) 26.741 4%
Morar Melhor (2000-2002) 109.152 17%
Total 656.401 100%

* Salarios Minimos
Fonte: CARMO, 2006.
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Esse baixo numero de moradias financiadas para a populacdo de renda até
trés salarios minimos torna-se mais relevante ao considerar que a maior parcela do
déficit habitacional brasileiro — DHB corresponde justamente a essa faixa de

rendimento, conforme mostra a tabela 03.

Tabela 3 - Déficit Habitacional por renda familiar no Brasil (em salarios minimos -
SM) em 1991

1991
Renda Familiar Milhc”)es de Percentual
Unidades
até 2 SM 2966 55%
de 2 a5 SM 1564 29%
acima de 5 SM 844 16%
Total 5374 100%

Fonte: Fundacéo Jose Pinheiro, 2001.

Os dados da tabela 03 ndo revelam exatamente a proporcdo do déficit
habitacional para a faixa de renda até trés salarios minimos, mas os dados foram
organizados pela Fundagdo Jodo Pinheiro — FJP, na publicacdo da época,
considerando a faixa de renda até dois salarios minimos (responsavel por 55% do
DHB em 1991). Mesmo assim € possivel ter nocdo de que a concentracdo maior do
déficit se encontra entre a populacdo de menor rendimento.

Além disso, o numero total de financiamentos habitacionais por meio do
FGTS e do SBPE, para todas as faixas de renda, podem ser considerados baixos
(conforme mostra a tabela 04) e, assim, contribuiu para o aumento do DHB entre os
anos de 1991 e 2000, como é mostrado na tabela 05. Entre 1986 e 2002, foram
2.089.251 (dois milhdes, oitenta e nova mil, duzentos e cinquenta e um) novas
unidades habitacionais financiadas pelo FGTS, e 762.821 (setecentos e sessenta e
dois mil, oitocentos e vinte e uma) novas unidades habitacionais financiadas pelo
SBPE, totalizando 2.852.072 (dois milhdes, oitocentos e cinquenta e dois mil e
setenta e duas) novas unidades habitacionais para o periodo em tela.

A tabela 05 mostra 0 aumento absoluto do DHB em quase dois milhdes de
domicilios entre os anos de 1991 e 2000. Isso representou um aumento relativo aos
domicilios particulares permanentes de aproximadamente 0,7% (de 15,4 em 1991
para 16,1 no ano 2000). Entre os anos abarcados na Tabela 05, somente entre 1991
e 2000 houve aumento do déficit habitacional relativo. Entre 2000 e 2004 houve
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significativa melhora do percentual do déficit habitacional em relacdo aos domicilios
particulares permanentes (de 16,1 para 15,1, respectivamente), e essa proporcao
continuou diminuindo até 2007, com destaque para o intervalo de 2006 para 2007,
com melhora significativa do indice relativo (de 14,5 para 12,9, respectivamente), e
também a diminuicdo do numero absoluto do déficit (de aproximadamente 7,9
milhdes para aproximadamente 7,3 milh6es de moradias), algo unico entre o

intervalo de tempo contido na referida tabela.

Tabela 4 - N°de Unidades Habitacionais (UHs) construidas com financiamento do
FGTS e SBPE — Brasil (1987-2002)

N° de UHs
Ano
FGTS SBPE
1987 99.227 132.005
1988 98.249 181.834
1989 31.617 68.089
1990 165.617 74.993
1991 359.719 41.050
1992 43.801 64.869
1993 4.256 53.708
1994 - 61.384
1995 46.594 *
1996 30.023 *
1997 173.684 *
1998 205.008 22.104
1999 180.901 17.181
2000 269.107 19.873
2001 188.148 15.444
2002 193.300 10.287
TOTAL 2.089.251 762.821
TOTAL (FGTS+SBPE) 2.852.072

* Dado néo disponivel.
Fonte: Adaptado de Carmo, 2006.
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Tabela 5 - Evolucéo do Déficit Habitacional calculado pela metodologia que
considerava o total das familias conviventes, por situagdo do domicilio — Brasil —
1991/2000/2004-2007*

csreomoacio | TEomaBTASONAL | bomiciios pARTICULARES
Total | Urbana Total | Urbana

Brasil

1991 5.374.380 3.743.594 154 13,8
2000 7.222.645 5.469.851 16,1 14,6
2004 7.804.619 6.340.292 15,1 14,5
2005 7.902.699 6.414.143 14,9 14,3
2006 7.934.719 6.543.469 14,5 14,1
2007 7.287.551 5.989.236 12,9 12,5

Fonte: Adaptado de Ministério das Cidades, 2007.

A descentralizacao politica e a fraca atuacdo do governo federal fizeram com
gue os municipios dependessem de seus préprios esfor¢cos e recursos para lidar
com a questao habitacional de maneira efetiva. Isso criou quadros bastante distintos
entre os municipios brasileiros. Em algumas cidades, normalmente grandes, houve
“[...] maior consisténcia ao constituir equipes técnicas de bom nivel, capacidade
administrativa e forte articulacdo com a sociedade, o que permitiu o desenvolvimento
de vérios programas e acdes inovadoras” (CARDOSO et al., 2011, p. 2).

Diante disso, Arretche (1998) e Azevedo (1996) defendem ter havido uma
“descentralizacédo por auséncia”, ou seja, o governo federal se ausentou da
responsabilidade de criar politicas habitacionais efetivas que proporcionassem
resultados significativos. Essa auséncia do Estado, principalmente nas questdes
sociais, é tipica de governos neoliberais e, aliado a outras medidas fundamentadas a
partir dessa ideologia, como a “[...] liberalizagdo comercial, o abandono da estratégia
protecionista da substituicdo de importagcbes e o programa de privatizagdes [...]”
tiveram como resultado o “[...] esvaziamento da ja comprometida capacidade de

investimento dos municipios na politica urbana [...]” (RIBEIRO, 2007, p. 5).

! Os dados foram compatibilizados para tornar possivel a comparacgéo entre anos diferentes, pois
houve mudancas na metodologia do célculo do déficit a partir de 2007.
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Simionatto (1998, p. 29) afirma que a

[...] década de 1990 no Brasil foi marcada por uma série de transformacdes
no papel do Estado em suas relagcdes com a sociedade e com a economia,
no ambito do intenso processo de globalizacdo financeira e produtiva
internacional. Nos paises do terceiro mundo, tal processo foi marcado por
uma ideologia denominada de 'neoliberalismo’ que prega a reducdo do
papel do Estado, ao minimo e a liberalizagdo do mercado, ao maximo,
provocando a redugdo da intervengdo estatal nas politicas sociais, ndo
sendo mais entendido como o provedor de servigos publicos, mas como
promotor e regulador. O resultado desse processo foi chamado por muitos
de 'reforma’ e pelos mais criticos, de 'desmonte' do Estado de Bem Estar.

Portanto, destaca-se o periodo pdés-BNH até o ano de 2002 como sendo
muito negativo para o combate ao déficit habitacional e a dinamica de favelizacéo e
formacdo de ocupagfes irregulares. Afirma-se isso diante do namero irrisério de
moradias viabilizadas pelo poder publico federal, pela quase auséncia do Estado na
guestdo habitacional de forma geral. A ineficacia e auséncia do governo federal na
guestao habitacional sdo caracteristicas marcantes dessa fase neoliberal da politica

brasileira.

2.3 O PERioDO DE 2003-2014: A RETOMADA DAS POLITICAS HABITACIONAIS

O ano de 2003 marca o inicio de um novo governo federal, liderado pelo
presidente Luis Inacio Lula da Silva. Esse governo foi responsavel por varias
mudancas nas politicas habitacionais em relacdo ao periodo anterior.

A intencdo do presente texto € entender se as politicas habitacionais
realizadas desde 2003 até o presente contribuiram, e em que medida, no acesso a
moradia digna (a no¢do de moradia digna sera abordada posteriormente na presente
pesquisa) para a populacdo de menor renda. Com isso, pretende-se analisar se a
dindmica de exclusdo socioespacial e da formacdo de favelas e ocupacbes
irregulares foi alterada.

No primeiro ano do governo Lula foi criado o Ministério das Cidades, sendo
este organizado em quatro secretarias (Habitacdo, Saneamento, Transporte e
Mobilidade e Programas Urbanos). Os processos de regularizacdo fundiaria e as
acbes na éarea de planejamento do territério ficaram sob responsabilidade da

Secretaria de Mobilidade e Programas Urbanos.
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Também em 2003 foi convocada a Primeira Conferéncia Nacional de
Cidades, “[...] que recebeu cerca de 2.500 delegados escolhidos através de
conferéncias municipais, regionais e estaduais, chegando a mobilizar mais de 3 mil
municipios” (CARDOSO et al., 2013, p. 29). Com isso, evidencia-se uma mudanca
significativa na elaboracgéo e realizacdo das politicas publicas habitacionais, que € a
inclusao da participagao social. Na Conferéncia citada foi aprovado “[...] os principios
gerais da politica urbana do governo”, e também nela houve a proposi¢ao da “[...]
criacdo e composi¢ao do Conselho Nacional das Cidades” (CARDOSO et al., 2013,
p. 29), que acabaria sendo instalado em 2004.

A utilizacdo do FGTS como recurso para financiamento habitacional também
sofreu alteracbes (BONDUKI, 2009), passando a ser permitido seu saque em
intervalo de quatro anos desde que fosse com a finalidade de “[...] aquisicdo de
imovel residencial ou na amortizacdo de financiamento habitacional contraido
anteriormente” (CARDOSO et al.,, 2013, p. 29). Entretanto, a principal medida
adotada, relacionada ao FGTS, foi a Resolucdo 460 do Conselho Gestor do FGTS,
de 14 de Dezembro de 2004, que entrou em vigéncia a partir de maio de 2005. De
acordo com Royer (2009) essa medida se traduz em um sistema de descontos que,
na verdade é um subsidio destinado diretamente as pessoas fisicas, voltado para a
populacdo de baixa renda. Salienta-se sua extrema relevancia ao expandir
significativamente os subsidios habitacionais e assim possibilitar o aumento do
atendimento da populacdo de renda mais baixa. Essa medida ampliou os
financiamentos com recursos do FGTS para familias com renda até trés salarios
minimos, como mostram Bonduki (2009), Cardoso et al. (2013) e Royer (2009).

Como resultado, de todos os recursos do FGTS destinados ao financiamento
habitacional, aqueles direcionados para a faixa de renda de 0 a 3 SM representavam
32% em 2002 e 26% em 2003, passando para 56% em 2006 e 65% em 2007
(BONDUKI, 2009, p. 10). Dessa forma, os recursos do FGTS atingem justamente a
populacdo que compfe quase a totalidade do déficit habitacional brasileiro
(MARICATO, 2009).

Outra medida que visou atender a populacdo de renda mais baixa foi a
criacdo do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social — FNHIS (cuja criacéo
tramitava no Congresso Nacional desde 1991), e do Sistema Nacional de Habitag&o
de Interesse Social — SNHIS, ambos em 2005, passando a funcionar efetivamente

em 2006. O SNHIS “...] tem como objetivo principal implementar politicas e
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programas que promovam o0 acesso a moradia digna para a populagdo de baixa
renda [...]” e “[...] centraliza todos os programas e projetos destinados a habitacéo
de interesse social [...]" (CIDADES, 2014).

Além disso, o SNHIS estabelece uma distribuicdo das atribuicdes entre os
trés niveis de governo, “[...] em que se estabelecia um papel fundamental para os
municipios na implementacdo da politica de habitagcao” (CARDOSO et al., 2013, p.
31). A estes caberiam a elaboracdo de um Plano Local de Habitacdo de Interesse
Social — PLHIS, que deveria estipular as diretrizes e prioridades da politica em nivel
local, além da criacdo, juntamente com os estados, de um fundo de habitacdo cuja
geréncia ficaria sob responsabilidade de um conselho com participacéo popular.

Entre os anos de 2007 e 2009 a Secretaria Nacional de Habitacdo do
Ministério das Cidades elaborou o Plano Nacional de Habitacdo — PlanHab, que
tinha como objetivo “[...] planejar as agdes publicas e privadas, em médio e longo
prazo, para equacionar as necessidades habitacionais do pais no prazo de quinze
anos” (BONDUKI, 2009, p. 12). A elaboracdo desse plano passou por um amplo
processo participativo e levou em conta a diversidade da questdo habitacional em
diferentes aspectos: “[...] as variadas categorias de municipios, as especificidades
regionais e os diferentes olhares de cada segmento social” (BONDUKI, 2009, p. 12).

O PlanHab incluia ac¢des paralelas em quatro eixos: financiamentos e
subsidios; arranjos institucionais; cadeia produtiva da construcdo civil; estratégias
urbano fundiarias (BONDUKI, 2009). Pode-se verificar que o PlanHab considera a
extrema complexidade existente em se conseguir alterar substancialmente o quadro
da politica habitacional e diminuir o déficit habitacional, um de seus objetivos.

Todas essas alteracdes realizadas durante o governo Lula até o ano de 2009
se mostraram de certa forma lineares e complementares entre si, buscando de
alguma forma, contribuir para reducdo do déficit habitacional no pais e,
consequentemente, alterar a dinamica de formacdo de favelas e ocupacoes
irregulares. Afinal, todas elas foram parte integrante da chamada nova Politica
Nacional de Habitacdo, elaborada entre 2003 e 2004 (BONDUKI, 2009).

A tabela 06 mostra o nimero de unidades atendidas pelo FGTS e SBPE. E
preciso deixar claro que os dados do financiamento a partir do SBPE consideram
somente a construgdo de novas moradias, ndo incluindo a aquisicdo de imovel novo

0 usado.
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Somando-se todas as unidades financiadas a partir desses dois mecanismos,
chega-se ao resultado expressivo de aproximadamente 6,39 milhdes de moradias
em 12 anos.

Tabela 6 - N° de Unidades Habitacionais (UHs) construidas com financiamento do
FGTS e SBPE - Brasil (2003-2014)

Ano N° de UHs
FGTS SBPE
2003 246.107 16.764
2004 267.362 24.960
2005 337.846 34.762
2006 407.901 45.433
2007 333.237 89.011
2008 285.446 162.299
2009 396.367 133.791
2010 665.885 196.728
2011 549.661 220.844
2012 515.342 163.353
2013 491.861 156.596
2014 486.229 162.937
TOTAL 4.983.244 1.407.478
TOTAL (FGTS+SBPE) 6.390.722

Fonte: Adaptado de CBIC, 2015.

A partir desses numeros e também dos dados mostrados na tabela 05, é
possivel afirmar impacto positivo na reducéo do déficit habitacional do pais ao longo
dos doze anos em foco.

Na sequéncia, a tabela 07 mostra os dados referentes a aquisicdo de iméveis
novos e usados a partir do SBPE.

Os dados mostram que os financiamentos de imoveis residenciais novos e
usados foram sempre crescentes no periodo de 2003 a 2014, com excecao para a
aquisicao de imoveis novos entre os anos de 2004 e 2005, quando houve diminui¢ao
do numero de financiamentos. Esse numero sempre crescente dos financiamentos
pode ser reflexo dos indices de emprego e renda. Os dados da tabela 07 também
revelam que os numeros referentes a aquisicdo de imoéveis usados a partir de

financiamento do SBPE s&o bastante superiores em relacdo aos de aquisicdo de
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imoveis novos (praticamente o dobro para o periodo). Ndo € possivel comparar os
dados dessa tabela com os outros periodos analisados devido a ndo disponibilidade
de dados.

Tabela 7 - N°de aquisicdo de imdveis residenciais novos e usados com
financiamento do SBPE — Brasil (2003-2014)

ANO N° DE IMOVEIS
NOVOS USADOS
2003 7.023 12.593
2004 15.109 13.698
2005 8.093 18.182
2006 12.679 55.666
2007 21.148 85.596
2008 32.662 104.035
2009 41.664 121.984
2010 57.915 161.034
2011 91.446 172.880
2012 102.248 180.222
2013 121.680 212.685
2014 152.670 213.601
TOTAL 664.3337 1.352.176
(NOVC;I-S?LASLADOS) 2.016.513

Fonte: Adaptado de CBIC, 2015

A criacdo do Programa de Aceleracdo ao Crescimento — PAC 1 - em 2007
trouxe novidades para a questdo habitacional. Mesmo sendo um programa cujo
objetivo é implantar grandes obras de infraestrutura, “[...] incluiu entre seus
componentes um programa de carater social, a Urbanizacdo de Assentamentos
Precarios” (BONDUKI, 2009, p. 11). Para isso, inserido no conjunto de politicas do
PAC 1, foi criado em 2009 o Programa Minha Casa Minha Vida — PMCMV 1. Seu
funcionamento néo seguiu a logica criada pelas politicas anteriores, ou seja, ele nédo
contemplou todos os eixos considerados indispensaveis no PlanHab, mas isso ndo
significa negar sua importancia. Na verdade, os pontos contraditérios entre o
PlanHab e o PMCMV, encontrados neste ultimo sdo “[...] auséncia de instrumentos

para enfrentar a questdo fundiaria; [...] os problemas de localizacdo dos novos
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empreendimentos; [...] a grande escala dos empreendimentos; [...] e a baixa
qualidade arquitetbnica e construtiva dos empreendimentos [...]” (CARDOSO et. al.,
2013, p. 44). Além disso, o programa MCMV ndo considera a participacdo popular
para realizacdo dos projetos habitacionais e, de acordo com Neto, Moreira e
Schussel (2012), hd um notavel descompasso entre a Politica Nacional de
Habitacédo e 0 PMCMV.

Também é possivel ver criticas e analises dos pontos negativos do PMCMV
em Krause, Balbim e Neto (2013), Romagnoli (2013) e Hirata (2009). Nestes, ha
certa concordancia de que um dos principais (se ndo o principal) pontos negativos
do programa referido € o refor¢o a segregacao residencial devido & localizacdo dos
empreendimentos do programa ser normalmente distantes do centro e muitas vezes
nao contiguos com a malha urbana principal. No entanto, em Carvalho (2015, p.
150) ha a opinido de que “..] a associacdo direta entre o PMCMV e a
fragmentacao/periferizacéo precisa ser relativizada [...]". Tal autor afirma isso a partir
de um estudo sobre o PMCMV que considerou uma amostra de analise e, entre
outras questdes, buscou responder & seguinte pergunta: “E possivel afirmar que o
PMCMV tem contribuido para acentuar o quadro de fragmentacao/dispersao do
contexto urbano das cidades brasileiras?” (CARVALHO, 2015, p. 150). Parte da

resposta do autor para essa pergunta € de que

[...] H& variagBes de desempenho na amostra, mas ndo é possivel reputar
ao programa a piora de um quadro de descontinuidade urbana que vem
sendo uma caracteristica das cidades do pais ha décadas (CARVALHO,
2015, p. 150).

E preciso deixar claro que, no presente momento dessa pesquisa, o foco é
entender e analisar os programas de habitacdo e ndo a execucdo dos mesmos nas
cidades brasileiras. Assim, ao abordar o MCMV, por exemplo, o objetivo é analisar a
concepcgao, as ideias e o projeto, e ndo os problemas de sua implementagéo, por
exemplo, ou seja, 0s pontos positivos e negativos da execugdo do MCMV serao
abordados em item especifico e considerando o recorte espacial, que é a cidade de
Londrina-PR. Sobre estudos da implantacdo de empreendimentos do MCMV em
algumas cidades, ver Rolnik (2015), Cunha (2014), Araujo (2013) e Rodrigues
(2015).
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E indispensavel entender a conjuntura econdmica da época para explicar a
falta de continuidade das politicas publicas e assim, compreender as razfes das
mudancas de objetivos do PMCMV em relacéo as politicas habitacionais anteriores,
especialmente o PlanHab. E possivel afirmar que, no periodo de 2003 a 2014, a
politica habitacional privilegiou majoritariamente a construcdo e aquisicao de iméveis
novos e usados.

Sem querer aprofundar a analise sobre a gestdo dos presidentes Luis Inacio
Lula da Silva e Dilma Roussef?, interessa saber algumas caracteristicas e resultados
do periodo de governanca por eles responsavel.

Considera-se importante, para a pesquisa atual, destacar que os indices de
emprego e o crescimento real do PIB se apresentam consideravelmente melhores
nesses governos, em relacdo aos apresentados na década de 1990, além de ser
positivo o aumento do poder de compra das camadas de populagdo com renda mais
baixa, resultado, entre outros fatores, da diminuicdo da desigualdade social. Esses
fatores contribuiram para a efetivacdo de politicas habitacionais e para o aumento
do nimero de moradias construidas a partir do poder publico em relacdo ao periodo
imediatamente anterior.

Isso foi resultado de uma politica que, apesar de ndo romper exatamente com
as estruturas vigentes até entdo, logrou éxito na diminuicdo da pobreza e da
desigualdade. Ou seja, a chegada de Lula a Presidéncia da Republica ndo levou ao
fim a relacdo de exploracdo e opressdo capitalista, como alguns imaginavam
acontecer partindo-se da analise da histéria do PT e de Lula, muito menos o
Congresso Nacional e as demais instituicbes do Estado se alteraram (SINGER,
2012), sendo necessario o estabelecimento de aliancas que buscaram conciliar os
anseios de diferentes classes.

Assim, a politica econdmica foi competente em alterar as condi¢cfes sociais
de boa parte dos brasileiros, e ao mesmo tempo favoreceu a acumulacao capitalista
(MATTOSO, 2013). Para esse mesmo autor,

O conjunto de programas e a¢bes do Estado, tais como os de garantia de
renda (seguridade social e Bolsa Familia, por exemplo), de garantia de bens
e servico (saude, agua, luz, entre outros) e de regulacdo (como o salario-
minimo), mesmo que ainda demandando melhor articulagdo, conformou

2 Sobre criticas ao governo Lula, ver Boito Jr (2006), Gongalves (2010), Marques e Mendes (2007),
Morais e Saad-Filho (2011) e Krein, Santos e Nunes (2011).
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uma maior mobilizagdo de recursos fiscais e uma nova politica social,
capazes de enfrentar a pobreza e a desigualdades endémicas e favorecer a
ampla recuperacdo do mercado interno (MATTOSO, 2013, p. 115).

Portanto, mesmo ndo rompendo com as elites e, na verdade, contribuindo
para seu status privilegiado, mantendo e favorecendo a acumulacao capitalista com
a exploracdo do trabalhador, as politicas de distribuicdo de renda, de seguridade
social e de valorizagdo do salario minimo, principalmente, conseguiram fazer
melhorar a situacdo da pobreza e desigualdade no pais, e também recuperar
amplamente o mercado interno, apresentando também melhores indices de
aumento real do PIB e de taxa de desemprego, em relacdo a década de 1990. Isso
foi conseguido, conforme ja& mencionado, por meio de um governo que logrou
aliangas estratégicas, conciliando interesses de classes.

De acordo com Visentini (2013, p. 112), “A campanha de combate a fome
representa o elemento simbodlico que sinalizou a construgdo de um modelo
socioecondmico alternativo, respondendo a crise da globalizagdo neoliberal”
(VISENTINI, 2013, p. 112).

Esse conjunto de fatores resultou numa estrutura politico-econdémica
denominada por Filgueiras (2006), Marcelino e Pereira (2011) e Sader (2011) como
pés-neoliberal. De acordo com Filgueiras (2006, p. 179), “o neoliberalismo se
expressou num programa politico-econdbmico especifico no Brasil’, ndo se
enquadrando exatamente como neoliberal, mas ndo se afastando completamente
dos preceitos deste, apresentando caracteristicas tanto do Estado do bem-estar
social, quanto do Estado minimizado.

Nesse sentido, de acordo com Singer (2012), a0 mesmo tempo em que 0
governo de Lula apresenta caracteristicas neoliberais, jA que tem aceitacdo e
sustentaculo das elites, e realiza projetos condizentes aos intentos de setores da
classe dominante, concomitantemente, realiza politicas sociais e obtém éxito na
diminuicdo dos indices das desigualdades, caracteristicas essas comuns & social
democracia. Para Singer (2012, p. 181), “[...] ndo ha na histéria brasileira
estatisticamente documentada desde 1960, nada similar a reducao da desigualdade
de renda observada”.

No mesmo sentido, Sader (2011, p. 125) afirma que
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[...] a prioridade das politicas sociais ao invés da do ajuste fiscal e a
prioridade dos processos de integracdo regional em lugar dos Tratados de
Livre Comercio com os Estados Unidos. S&o essas as duas caracteristicas
comuns aos governos latino-americanos que podemos caracterizar como
pés-neoliberais E o caso da Venezuela, do Brasil, da Argentina, do Uruguai,
da Bolivia e do Equador [...] (SADER, 2011, p. 125).

Assim, Marcelino e Pereira (2011, p. 5) defendem que, para a realidade
brasileira, € concebivel usar o conceito “pds-neoliberal’, e justificam isso ao dizer

que

[...] ndo é possivel afirmar que Lula € mero continuismo de FHC. Embora os
principios macroecondmicos que orientaram a politica econdmica anterior
ndo tenham sido alterados, e na esséncia permanecam 0S mesmos, e
inegavel que com Lula o Estado assume um novo papel na sua relagdo com
as burguesias e com a sociedade civil dinamizando as contradi¢cdes do
capitalismo brasileiro e regional. O lulismo adota uma espécie de péds-
neoliberalismo pro-capital construindo um novo pacto de classes em torno
da gigantesca remuneracao dos capitais financeiros, extenso favorecimento
ao agroneg6cio, maior investimento dos setores de infraestrutura,
mecanismos de renda minima para a populacdo mais pauperizada
impulsionando o mercado interno e a meritocracia do consumo além de
estimular a criacdo de diversos aparelhos privados de hegemonia das
entidades autodenominadas ONG’s suspendendo a politizacdo dos conflitos
sociais gerados pelas contradicbes desse capitalismo pds-neoliberal. Essa
forma de poés-neoliberalismo n&o pode ser caracterizada nem como
reformista. As reformas que ocorrem, como da Previdéncia Social, Servi¢o
Florestal Brasileiro, ProUni e as Parcerias Publico-Privado ndo privatizam
completamente, mas estimulam o setor privado de novas maneiras. Além de
nao enfrentar o bloco dominante, o “pds-neoliberalismo lulista” representa
uma saida com sucesso para o capital ao conseguir ampliar os espacos de
financeirizacdo, acumulacéo e expropriacdo das frag6es da burguesia com
a crescente desmobilizacdo politica da sociedade civil pela insercdo de
camadas pauperizadas da populagdo no mercado com o acréscimo do
credito e do consumo (MARCELINO e PEREIRA, 2011, p. 5).

O ano de 2008 marca o auge da crise financeira deflagrada nos EUA, mas
gue nao teve maiores consequéncias negativas para o Brasil, principalmente devido
as acdes do governo federal. Uma dessas acfes foi a criacdo do PMCMV, que néo
objetivou somente tratar ou refletir na questdo habitacional, mas acelerar
investimentos que representassem criagcdo de empregos e dinamismo no setor da
construcédo civil, ou seja, pode ser considerado uma [..] agdo emergencial
anticiclica de apoio ao setor privado para evitar o desemprego” (BONDUKI, 2009, p.
12). No entanto, é muito simplista por parte do autor resumir tais politicas dessa
forma, tratando-as como emergenciais, afinal de contas o numero de novas

moradias e 0s recursos investidos na questdo habitacional € significativo. Isso atesta
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a importancia do PMCMV para o quadro habitacional brasileiro, mesmo
considerando as criticas que se faz e seus pontos negativos.

O fato é que “[...] os objetivos de combater a crise, estimulando a economia, e
os objetivos de combater o déficit habitacional” (CARDOSO; ARAGAO, 2013, p. 44)
se mostraram distintos entre si, de modo que, se o Unico objetivo fosse a questdo da
moradia (principalmente de interesse popular) os problemas diagnosticados pelo
PlanHab e os objetivos tracados por ele, teriam sido levados mais em conta na
criacado do Programa Minha Casa Minha Vida. Assim, pode-se dizer que a criacdo do
PMCMV buscou atingir dois objetivos distintos, um de atacar a problematica
habitacional, e outro de reagir & crise econbmica por meio da dinamizacdo da
industria da construcéo civil.

De acordo com Santos e Duarte (2010, p. 15), esse programa “[...] passou a
estar cada vez mais identificado com um plano de apoio a construgédo civil, com
grande repercussdo no setor e consequente incremento das relagcdes negociais,
resultando em aumento de oferta e de pregos dos iméveis”.

Desta forma, pode-se dizer que os pontos negativos citados anteriormente
poderiam ser evitados ou ao menos minimizados se as propostas do PlanHab
tivessem sido adotadas no PMCMV. Com relacdo aos problemas de localizagdo dos
empreendimentos do PMCMV, Maricato (2009, p. 12) concorda e complementa

dizendo que

Esta4 de novo se pensando em coisas muito grandes, em megacojuntos — 0
formato preferido das construtoras e empresas imobiliarias, quando ha tanto
espaco vazio, mal-aproveitado ou passivel de retrofit nas areas centrais das
grandes cidades [...] Todos esses investimentos — para la de bem vindos —
vao ser jogados na nossa cultura patrimonialista de administragdo do solo

[..]

De acordo com Bonduki, (2009, p. 13), o PMCMV

[...] ndo adota o conjunto das estratégias que o PlanHab julgou
indispensével para equacionar o problema habitacional, sobretudo nos eixos
gue ndo se relacionavam com aspectos financeiros; em consequéncia,
aborda-o de maneira incompleta, incorrendo em grandes riscos, ainda mais
porque precisa gerar obras rapidamente sem que se tenha preparado para
isso.
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Portanto, o0 mesmo governo que chegou a elaborar um Plano Nacional de
Habitacdo considerado bastante completo (no sentido de conter diversos
mecanismos de combate ao déficit habitacional e de possibilitar o acesso a moradia
para todos) instituiu um programa que desconsiderou, inclusive, avancos historicos
como a participacao popular, na sua elaboragdo. Nao se pode dizer, por exemplo,
gue ndo se sabia da extrema complexidade da questdo habitacional ou entéo se
queixar da ndo obtencéo de resultados mais significativos com relacédo a diminuicao

do déficit habitacional. Com relagéo a isso, Cardoso et. al. (2013, p. 47) dizem que

A opgéo adotada no caso da politica habitacional [...] parece ter sido mais
pautada pela urgéncia em flexibilizar o acesso aos recursos, o que
garantiria a sua eficacia dentro do ponto de vista dos efeitos econdmicos
anticiclicos pretendidos, do que pela necessidade de garantir sua eficacia
especificamente do ponto de vista dos objetivos habitacionais.

O resultado disso € que a segregacao espacial € mantida com a localizacao
dos empreendimentos normalmente distante dos equipamentos coletivos, resultando
em aumento do preco da terra, que pode significar a transferéncia do subsidio para
especulacao imobiliaria (BONDUKI, 2009).

No entanto, essas criticas ndo desfazem os pontos positivos das politicas
habitacionais institucionalizadas a partir de 2003, inclusive o PMCMV. No ano de
2011 o PAC e o PMCMYV entram em sua segunda fase de implantacdo, sendo por
isso, denominados PAC 2 e PMCMYV 2.

Destacam-se resultados bastante expressivos destes programas,
principalmente em termos quantitativos. Ao considerar as duas fases de implantacéo
(PMCMV 1 e 2) até Dezembro de 2014, o PMCMV

[...] concluiu empreendimentos no valor de R$ 449,7 bilhdes, entregando
1,87 milhdo de moradias. Sdo mais de sete milhdes de pessoas
beneficiadas [...] As contrata¢cdes somam, ao todo, 3,7 milhées de unidades,
das quais 2,8 milhdes de moradias contratadas no MCMV 2. (BALANCO-
PAC2, 2014, p. 192).

Também de acordo com o Balango do PAC 2, “Os empreendimentos
concluidos do Programa Minha, Casa Minha Vida foram responsaveis pela criacédo
de 1,2 milhdo de empregos diretos”, o que revela o éxito do objetivo de dinamizar a

economia e gerar empregos
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Nota-se que o numero médio de unidades entregues por ano é superior a 300
mil, algo inédito na histéria do pais. E preciso dizer também que o Sistema Nacional
de Poupanca e Empréstimo também foi responsavel pelo financiamento de um
grande numero de moradias, inclusive ultrapassando o valor previsto entre 2011 e
2014, em 62%, para esse mesmo periodo (BRASIL, 2014, p. 160).

Conforme j& mencionado, a Urbanizacdo de Assentamentos Precéarios

também é parte integrante das politicas em tela, e tem como principal objetivo

[...] apoiar estados, Distrito Federal e municipios nas intervengdes
necessarias a regularizagdo fundiaria, seguranca, salubridade e
habitabilidade de populacéo localizada em &rea inadequada a moradia ou
em situacdes de risco, visando a sua permanéncia ou realocacdo, por
intermédio da execucdo de acdes integradas de habitagdo, saneamento
ambiental e inclus&o social (BRASIL, 2014).

Entre 2007 e 2009, em Urbanizacdo de Assentamentos Precéarios, foram
contratados 3.151 empreendimentos, somando R$ 20,5 bilhdes (BRASIL, 2014).

Esses empreendimentos tém execuc¢do média de 65%. Foram concluidos
1.496 empreendimentos que beneficiam mais de 129 mil familias. A partir
de 2011, o PAC 2 contratou 432 novas acdes em assentamentos precarios,
que totalizam investimentos de R$ 12,6 bilhdes, que beneficiardo 590 mil
familias, em 345 municipios de 26 estados (BRASIL, 2014, p. 160).

Portanto, apesar das criticas feitas aqui, que sdo necessarias e importantes,
afirma-se que os resultados das politicas habitacionais institucionalizadas a partir de
2003 sao bastante positivos, principalmente ao levar em conta 0S aspectos
quantitativos. Nota-se grande montante de recursos investidos a fundo perdido, pela
Unido e grande numero de unidades entregues pelo governo federal, mesmo antes
do PMCMC, mas especialmente depois da criagcdo desse programa, além de um
namero alto de financiamentos pelo SBPE e também uma consideravel quantidade
de familias beneficiadas pela urbanizacdo de assentamentos precarios. Com relacédo
aos aspectos negativos, ressalta-se o nao enfrentamento das questbes fundiarias
pelo PMCMV, a questdo da localizagdo dos conjuntos habitacionais, que mantém a
l6gica da segregacéo socioespacial e da especulacéo e valorizac&o imobiliaria.

Nesse contexto, é também importante abordar sobre o papel crucial que o
crédito cumpre na economia, pois é fundamental ao financiamento do consumo das

familias e de investimento aos setores produtivos. Assim, é preciso diferenciar o



52

crédito para pessoas fisicas e para pessoas juridicas: o primeiro é direcionado para
o consumo das familias e o segundo para o investimento de empresas. Ambos sédo
importantes, pois articulam-se diretamente com a dinamica da economia tanto pelo
crescimento do consumo, para investimentos que impulsionam um circulo virtuoso
do desenvolvimento.

De acordo com DIEESE (2014), a ampliacdo do mercado de crédito pela qual
passou o Brasil em periodo recente, é elemento importante para o entendimento do
crescimento da economia. Nesse sentido, a relacdo crédito/PIB pode ser relevante
para as mais diversas analises econdmicas. Tal relacdo era de 23,8% em dezembro
de 2002, subindo para 55,8% em fevereiro de 2014. Quando se verificam os dados
apresentados pelo Dieese (2014), evidencia-se que em 2008, apds eclosao da crise
financeira mundial, a oferta de crédito no Brasil foi reduzida pelos bancos privados,
passando a ser ampliada pelos bancos publicos, principalmente por meio dos
financiamentos aos setores industrial, agricola e habitacional. Isso foi parte
integrante da estratégia do governo federal para enfrentar a crise econémica
internacional (DIEESE, 2014).

Nesse contexto, o0 crescimento da relacdo crédito/PIB, aconteceu
principalmente pela expansdo do crédito direcionado (quando as instituicdes séo
obrigadas a aplicar o crédito em determinadas linhas, em funcdo de leis ou
regulamentacdes com taxas de juros subsidiadas). A propor¢cdo do PIB
correspondente ao crédito com recursos livres passou de 23,76% em 2008, para
31,4% ao final de 2014. Ja a porcentagem do PIB que corresponde ao crédito com
recursos direcionados, teve significativa elevacéo, passando de 11,71% para 25,1%
no mesmo periodo.

Entre os setores que foram alvos do crédito direcionado, destacam-se o
imobiliario, rural e aqueles com recursos do BNDES (DIEESE, 2014). De acordo com
esse 0rgdo, “uma das modalidades que mais se expandiu nos ultimos anos,
tornando-se um dos pilares do crescimento do crédito no pais, foi o crédito
imobiliario” (DIEESE, 2014, p. 15).

E bastante relevante para as andlises realizadas nessa pesquisa, 0
crescimento do credito para aquisicdo e financiamento imobiliario. Segundo o
(DIEESE, 2014, p. 15) “[...] o volume do saldo da carteira de crédito direcionado para
aquisicdo e financiamento imobiliario cresceu 5,7 vezes (474,8%) entre 2008 e 2013,

segundo dados do Banco Central”.
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O DIEESE (2014, p. 16), ainda afirma que:

Varios fatores influenciaram esse crescimento substancial do crédito
habitacional, como o aumento da renda das familias, a estabilidade
econdmica, a entrada e maior atuacdo dos bancos privados nessa
modalidade de crédito, uma vez que grande parte destes financiamentos
era realizada pelos bancos publicos, principalmente a Caixa Econémica
Federal, que detém atualmente 68,5% de participacdo no crédito imobiliario
total, além do incentivo do governo aos programas de aquisicdo da casa
prépria, como o “Minha Casa, Minha Vida”. Vale ressaltar que o governo
teve participacéo ativa na expansdo do crédito imobiliario, sendo um dos
principais agentes de fomento ao setor por meio do direcionamento do
crédito a taxas de juros reguladas.

Com relacdo ao crédito imobiliario, o maior crescimento de sua oferta foi o
destinado a pessoa juridica, ou seja, para construtoras e incorporadoras
responsaveis pela construgdo dos conjuntos habitacionais, principalmente, os
integrantes do PMCMV.

Assim, em virtude do crescimento significativo do volume de crédito
direcionado ao setor imobiliario, a relacdo Crédito Imobiliario/PIB também aumentou.
Essa relacdo era de 1,84% em janeiro de 2008, passando para 2,32% em 2009 e
alcangou expressivos 8,22% em dezembro de 2013 (DIEESE, 2014).

Considera-se que essa relacdo € positiva para o setor habitacional, mesmo
com as criticas que se faz ao fato de boa parte dos recursos serem direcionados
para as grandes empresas (principalmente da construcdo civil), conforme ja
abordado nessa pesquisa.

A partir desses dados, é possivel notar que ha concordancia do
periodo de expansdo do crédito imobiliario com o periodo que se inicia com a
criacdo do PMCMV.

Diante do que foi abordado nesse capitulo, entende-se ser necessario tratar
sobre o papel do Estado na questdo habitacional, principalmente em relacdo &
producdo dos conjuntos habitacionais.

Nesse sentido, afirma-se que a atuacdo do Estado é resultado dos interesses
de diversas classes sociais (HARVEY, 1982). Isso é bastante evidente na producao
dos conjuntos habitacionais, pois, a0 mesmo tempo em que possibilita o acesso a
moradia para a classe trabalhadora, corresponde aos anseios de incorporadoras,
construtoras e do mercado imobilirio. Assim, a implantagdo dos conjuntos

habitacionais evidencia um conflito basico, que é o “[...] o interesse daqueles que
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precisam de uma moradia para viver e aqueles que lucram com sua provisao”
(MARICATO, 2009, p. 36). Mas pode haver também outros interesses divergentes,
como por exemplo, entre promotores e construtores, entre a forca de trabalho e os
construtores, entre todos os agentes que compdem o capital imobiliario e a politica
macroecondmica (MARICATO, 2009).

Assim, a atuacao do Estado reflete a gama de interesses conflituosos e a
disputa pela obtencao de salarios, rendas, juros e lucros. “Essas lutas e conflitos de-
finirdo as mudangas ou nao na estrutura de provisdao da habitacdo” (MARICATO,
2009, p. 42). Isso é claro ao analisar a criacdo dos Planos Diretores Municipais,
principalmente na forma que s&ao elaborados atualmente, considerando a
participacdo popular. Os diversos agentes produtores do espaco urbano buscam ao
maximo terem seus anseios correspondidos e transformados em lei por meio desses
planos. Neles, o poder publico direciona a expansdo urbana, define a lei de
ocupacdo e uso do solo e assim define areas de menor e maior valorizacao
imobiliarias.

Ao implantar um conjunto habitacional, o Estado pode corresponder aos
interesses de diversos grupos e em medidas diferentes. Se conjunto habitacional for
localizado em &rea distante da malha urbana principal e, assim criar vazios urbanos,
contribuira para o aumento do preco da terra, o que € bom para os proprietarios
fundiarios. Se a implantacdo de um conjunto habitacional é realizada com a
construcdo das casas por empreiteiras, estas se beneficiam, pois a atuacdo do
Estado possibilitou “[...] tornar solvavel a producao de residéncias para satisfazer a
demanda no solvavel” (CORREA, 1989, p. 25). Em todos esses casos, esta se
facilitando o acesso & moradia para a classe trabalhadora, mas ao mesmo tempo
pode contribuir para a segregacao socioespacial e para 0 aumento do preco da terra
que, por sua vez, acaba dificultando o acesso ao solo para a populacdo de menor
renda.

Essa atuacdo do Estado na producdo dos conjuntos habitacionais pode ser
considerada perversa, mas, conforme aponta Corréa (1989, p. 26), “Sua atuagao
tem sido complexa e variavel tanto no tempo como no espaco, refletindo a dinamica
da sociedade da qual é parte constituinte”.

Harvey (1982) aponta que os principais conflitos que emergem da producéo

do espaco urbano sao:
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[...] 1) uma faccdo do capital que procura a apropriacdo da renda, quer di-
retamente (como os proprietarios de terra, as empresas imobilidrias, etc.) ou
indiretamente (como os intermediarios financeiros ou outros que investem
em propriedades simplesmente visando uma taxa de retorno); 2) uma
faccao do capital procurando juros e lucro através da construcdo de novos
elementos no meio construido (os interesses da construcéo); 3) o capital
"em geral" que encara o ambiente construido como um dreno para o capital
excedente e como pacote de valores de uso e com vistas ao estimulo da
producdo e acumulagéo de capital; 4) a forca de trabalho que se utiliza do
ambiente construido como um meio de consumo e como meio de sua
prépria reproducao” (Harvey, 1982, p. 6).

As possibilidades que o Estado tem em corresponder ou ndo, e em medidas
diferentes, aos diversos interesses conflitantes expostos, por meio da construcdo de

conjuntos habitacionais, sdo imensas. Ou seja,

O Estado pode participar diretamente na producdo, como também pode
financiar e contratar a construcdo. Ele é ainda, em geral, o agente regulador
da terra, das relagbes trabalhistas, das regras do financiamento privado,
além de poder promover a implantagdo da infraestrutura e abrir novos
espacos para o investimento imobiliario privado em acordo com
proprietarios de terra. A constru¢do de novas centralidades urbanas, como
resultado de um pacto entre o capital imobiliario e a aplicacdo dos fundos
publicos, tem também sua face simbdlica, marcada pelo luxo e distin¢do, e
ocorre em praticamente todas as grandes cidades.

Diante disso, torna-se bastante importante a andlise do papel desempenhado
pelo Estado na provisdo de moradias, principalmente para a populacdo de menor
poder aquisitivo, ndo sendo correto estabelecer generalizagcbes com relacdo ao
espaco e ao tempo das acdes desenvolvidas pelo poder publico.

De acordo com Gomes (2005, p. 9),

E inegavel [...] que a intervencdo do Estado em termos de habitacdo de
interesse social, possibilita algumas condigbes para a constituicdo de uma
cidadania real, embora através dessa intervencdo se reproduza a oposi¢ao
entre dominantes e dominados de forma mais complexa, compreendendo
uma participagdo subordinada dos dominados. [...] Todavia, a construgéo de
moradias para os segmentos mais empobrecidos da populacdo, ainda que
néo transforme sua condic¢do social, Ihes possibilita uma melhoria de vida.

Portanto, parece estar claro que a atuacdo do Estado dificiimente
correspondera a um sO determinado interesse, ou sera voltado para cumprir
unicamente aos anseios de uma determinada classe. Isso é valido também para as

acOes do poder publico na producéo dos conjuntos habitacionais.
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3 HABITACAO E O SOLO URBANO COMO MERCADORIA NO SISTEMA
CAPITALISTA

Neste capitulo busca-se discutir alguns aspectos que possibilitam entender
razdes do fracasso das politicas habitacionais brasileiras em prover moradia digna
para a populagdo, principalmente a de menor renda. No entanto, isso sera feito ndo
mais com o foco nas politicas publicas em si, abarcando também as relacdes entre o
nivel de renda da populacéo e as crises econdmicas com a questao da (falta de)
moradia nas cidades. Ou seja, busca-se entender, a luz de referencial tedrico sobre
a producdo da cidade no sistema capitalista, como o processo da urbanizacdo
brasileira criou/recriou desigualdades, reforcou a segregacéo social e contribuiu com
a criacdo das favelas, loteamentos e ocupacles irregulares. Isto significa que
parcela da populagdo n&o consegue atingir rendimento para ter acesso a uma
moradia dos programas habitacionais oficiais.

3.1 O ACESSO A TERRA NO SISTEMA CAPITALISTA

E preciso considerar a extrema complexidade que envolve a anélise da
producédo da cidade, e nesta a questdo do solo urbano ser propriedade privada e de
seu acesso ser dependente de compra e venda ou pagamento de aluguel periédico.

Sabe-se, no entanto, que o sistema capitalista ndo possibilita que todas as
pessoas possuam renda monetéaria suficiente para garantir o acesso a moradia. Na
verdade, o contrario é verdadeiro: o préprio desenvolvimento da economia nesse
sistema ‘[...] tende a manter uma parte da forca de trabalho em reserva, o que
significa que uma parte correspondente da populacdo ndo tem meios para pagar
pelo direito de ocupar um pedago do solo urbano” (SINGER, 1985, p. 27). Assim
sendo, a propriedade privada da terra é tratada como sendo “[...] um entrave por
exceléncia aos movimentos e desenvolvimento da sociedade urbana” (LEFEBVRE,
1999, p. 152).

Acresce-se a isso o fato de que essa propriedade privada do solo pressupde
a trocabilidade ou permutabilidade, e que possui, portanto, um valor de troca (para
além do valor de uso), que se traduz em preco, e como mercadoria, esta sujeita as

oscilagdes do mercado imobiliario (SINGER, 1985).
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O fato de a terra urbana ser uma mercadoria faz dela possuidora de um valor
de uso e um valor de troca, mas € preciso salientar que tal mercadoria possui
distincdes em relacéo as demais (RODRIGUES, 1988; TOPALOV, 1979 e SINGER,
1985), afinal, o solo ndo é fruto do trabalho e também né&o é reprodutivel, ou seja,
nao se cria nem se reproduz terra a partir do trabalho. Rodrigues (1988, p. 75),
afirma que “[...] a terra urbana ndo é reproduzivel. Cada lugar é Unico e pode ter
Varios usos, mas nao se pode criar um novo pedaco de terra® (RODRIGUES, 1988,
p. 75). Além disso, soma-se o fato de que o uso dessa mercadoria na cidade nao a
envelhece, ndo desgasta e ndo desvaloriza®. “Com o passar do tempo a terra ndo
diminui 0 seu preco, pelo contrario, seu preco é sempre maior. E, sem divida, uma
especificidade ser uma mercadoria que nao envelhece, que ndo acaba”
(RODRIGUES, 1988, p. 72).

E claro que essa afirmacdo € pensada em termos gerais e ndo condiz, por
exemplo, em situacdes de catastrofes naturais como em alagamentos onde o valor
de determinada area desaparece diante da impossibilidade de uso da mesma. Esse
carater permanente do solo se mostra importante “[...] a tal ponto que é possivel
comprar-se um terreno com edificacéo e destrui-la, pois €, muitas vezes, um terreno
caro sobre uma edificagdo barata, - pagou-se pelo terreno que nunca se estraga”
(RODRIGUES, 1988, p. 73).

Héa ainda outra especificidade do solo urbano enquanto mercadoria, que € o
fato dela ndo circular, ou seja, € uma mercadoria fixa. O que circula € somente o
titulo de propriedade privada referente a ela. Essa caracteristica torna a questdo da
localizagdo extremamente importante, pois cada terreno possui uma localizagao
diferente de qualquer outro, o que “[...] confere privilégios de monopdlio a quem tem
o direito de determinar o uso nessa localizagao” (HARVEY, 1980, p. 130).

Sendo uma mercadoria, mesmo com suas especificidades, torna-se
importante analisar a terra urbana enquanto possuidora de um valor de uso e um
valor de troca. De acordo com Harvey (1980, p. 135), esses conceitos “[...] assumem
significado mais que especial” sendo tema de diversas consideracdes para o0s

economistas politicos desde o século XIX, prosseguindo até os dias atuais.

® Salvo as discussdes sobre a “criacdo” de solo a partir dos projetos de aterro, desmonte, etc., como
por exemplo, o caso do aterro do flamengo-RJ e a Baia Sul em Floriandpolis-SC.
Aqui é preciso considerar que a discussdo sobre a desvalorizacédo da terra € relativa. A autora esta
fazendo consideracdo sui generis sobre o preco da terra/solo. Mas, na discussao sobre o preco
desta mercadoria no mercado imobiliario, verifica-se que a mesma pode ter seu preco reduzido em
razao de elementos como vizinhancga, implantacao de inddstrias, etc.
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De acordo com Harvey (1980, p. 131), o valor de uso expressa a “[...] utilidade
de algum objeto particular’, enquanto que o valor de troca expressa o “[...] poder de
compra de outros bens que a posse daquele objeto transmite”. Ou seja, o valor de
uso esta relacionado a importancia da mercadoria com relagdo ao seu uso, suas
utilidades. Destaca-se no presente trabalho o uso do solo urbano para fins de
moradia, afinal “[...] a moradia, em qualquer periodo histdrico, é considerada uma
necessidade vital” (RODRIGUES, 1988, p. 49) e “[...] ndo se pode viver sem ocupar
espaco” (RODRIGUES, 1988, p. 65). Portanto, concorda-se que:

Na oOtica deste trabalho, a apropriacdo do espaco urbano é lugar de
moradia, necessidade bioldgica e necessidade social. E a terra e a
habitacdo onde alguns ainda obtém renda, juros, lucro e outros — a maioria
— despedem esforgos e dinheiro para obter um abrigo (RODRIGUES, 1988,
p. 48).

O valor de troca estd relacionado ao valor monetario, ao preco que
determinada mercadoria possui. E importante ndo pensarmos os dois conceitos
separadamente, pois na realidade os dois compde a mercadoria e ndo fariam

sentido um sem o outro. Como diz Harvey (1982, p. 137):

[...] o método marxista de colocar o valor-de-uso e o valor-de-troca em
relacdo dialética entre si merece consideracdo porque favorece o duplo
propésito de soprar vida nova nos estudos geogréaficos e sociolégicos do
uso do solo, e de construir uma ponte entre as abordagens espaciais e
econdmicas dos problemas de uso do solo.

Apoiado em Marx, Harvey (1980, p. 133) reafirma o entendimento de que a
mercadoria “[...] € a unidade direta do valor de uso e do valor de troca, e a0 mesmo
tempo € mercadoria somente em relacdo a outras mercadorias. O processo de troca
de mercadorias € a relacao real que existe entre elas”.

Alguns poderdo dizer que, para aqueles que possuem somente o lote onde
mora, somente se faz presente o valor de uso. Porém, acredita-se que pensar dessa
forma seria negar as caracteristicas da mercadoria no modo de producéo capitalista.
Mesmo para os possuidores de pequenos lotes, o titulo de propriedade privada lhes
confere a possibilidade de apropriar-se de uma renda, ou seja, “embora o0s
proprietarios que tenham uma Unica casa para moradia, tenham a propriedade como

um bem de consumo, esta propriedade também tem em si um valor de troca, que
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podera concretizar-se no momento de venda no mercado” (RODRIGUES, 1988, p.
53).

Ao considerar a producédo da cidade como uma producédo social e, portanto,
resultado do trabalho, Villaga (2001) enfatiza que dois valores sdo criados: o dos
“[...] produtos em si — os edificios, as ruas, as pracas, as infra-estruturas [...]", e o
outro “[...] € o valor produzido pela aglomeracéo. Esse valor é dado pela localizac&o
dos edificios, ruas e pragas, pois é essa localizagdo que os insere na aglomeragao”
(VILLACA, 2001, p. 72). Nesse sentido, o autor citado entende a localizacdo como
um valor de uso da terra, “[...] dos lotes, das ruas, das pracas, das praias — valor
que, no mercado, se traduz em prego da terra” (VILLACA, 2001, p. 72).

Nesse sentido, a localizacdo é capaz de determinar um valor diferenciado a
duas areas parecidas ou idénticas enquanto produtos em si. Destaca-se que o valor
de troca, traduzido em preco no mercado, ndo é determinado somente pela questédo
da localizagéo, pois “[...] tal como qualquer valor, o da localizagdo também é dado
pelo tempo de trabalho socialmente necessario pra produzi-la, ou seja, para produzir
a cidade inteira da qual a localizagao é parte” (VILLACA, 2001, p. 72).

Sendo assim, o0s precos no mercado imobiliario normalmente s&o

determinados pelo que a demanda se dispuser a pagar, € como

[...] a demanda por solo urbano muda frequentemente, dependendo, em
tltima andlise, do préprio processo de ocupacgdo do espaco pela expansao
do tecido urbano, o preco de determinada area deste espago esta sujeito a
oscilacdes violentas, o que torna o mercado imobiliario essencialmente
especulativo (SINGER, 1985, p. 23).

Desse modo, a especulacao imobiliaria, comum na cidade capitalista, consiste
basicamente em deixar determinado terreno ocioso, aguardando a expansao da
cidade e o consequente aumento da demanda por terras urbanas para auferir maior
renda sobre ele, seja mediante aluguel ou com a venda do mesmo. Donos de
grandes parcelas da area urbana (continuas ou ndo) possuem entdo o poder de
direcionar a expanséo da cidade de acordo com seus interesses. Normalmente isso
é feito possibilitando ou facilitando a construgdo de conjuntos habitacionais em areas
mais afastadas da cidade, e mantendo reservas de areas entre 0 nucleo principal e

esta nova area construida.
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Dessa forma, a populacdo que ali foi residir passa a exercer presséo sobre o
poder publico para a construcéo e disponibilizacdo de acesso a servicos publicos®.
Quando isso ocorre, as areas mantidas em reserva passam a ter seu valor
aumentado muitas vezes, pois 0 preco a que muitos vao se dispor a pagar é bem
maior. Ou seja, criam-se vantagens locacionais em determinadas areas de interesse
e a partir dai, consegue-se auferir maior renda da terra.

Com relagao a isso, Singer (1985) afirma que “a demanda de solo para fins de
habitacdo também distingue vantagens locacionais, determinadas principalmente
pelo maior ou menor acesso a servigos urbanos, tais como transporte, servicos de
agua e esgoto, escolas, comeércio, telefone, etc.” (SINGER, 1985, p. 27). A pratica de
especulacdo imobiliaria aqui colocada é apenas uma entre muitas formas que os
proprietarios de terras encontram para conseguir aumentar a renda ou o lucro sobre
sua propriedade e foi ilustrada aqui de forma a exemplificar uma das consequéncias
do status de mercadoria que a terra urbana/propriedade privada possui no contexto
do desenvolvimento da cidade capitalista.

As vantagens locacionais citadas acima (servicos publicos e infraestrutura
urbana) ndo sdo as Unicas capazes de fazer com que muitas pessoas se disponham
a pagar muito mais por alguns terrenos em detrimento de outros que, em si,
parecem ser idénticos, mas ndo o sao justamente por estarem num e ndo noutro
lugar da cidade. O “[...] prestigio social da vizinhanga” (SINGER, 1985, p. 27) é
exemplo disso e, de acordo com esse autor, “...] decorre da tendéncia de grupos
mais ricos de se segregar do resto da sociedade e da aspiracdo dos membros da

classe média de ascender socialmente” (SINGER, 1985, p. 27).

O acesso a servigos urbanos tende a privilegiar determinadas localizacdes
em medida tanto maior quanto mais escassos forem o0s servigos em relacao
a demanda. Em muitas cidades, a rapida expansdo do numero de seus
habitantes leva esta escassez a nivel critico, 0 que exacerba a valorizagao
das poucas areas bem servidas. O funcionamento do mercado imobiliario
faz com que a ocupacéo destas areas seja privilégio das camadas de renda
mais elevada, capaz de pagar um preco alto pelo direito de morar. A
populacdo mais pobre fica relegada as zonas pior servidas e que, por isso,
sdo mais baratas (SINGER, 1985, p. 27).

® A infraestrutura que era elemento de grandes movimentos sociais para sua implantacdo em
periferia de baixo status, tem sido minimamente implantada, a partir de maior rigor na legislacéo e
na fiscalizac&@o para aprovacéo de projetos de loteamentos e/ou conjuntos habitacionais.
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Mediante a falta de servi¢os coletivos e infraestrutura urbana em muitas areas
da cidade, as que possuem essas qualidades adquirem vantagens em relagdo a
localizac&o e, portanto, tem seus precos elevados no mercado. Ao elevar os precos
dessas areas privilegiadas, dificulta-se 0 acesso ou a permanéncia da populacdo de
menor renda. O “[...] resultado tem sido que a parte da populagdo mais carente de
condigbes adequadas de habitagdo ndo é atendida” (SINGER, 1985, p. 28).

Por isso, “[...] as transformagbes no preco do solo acarretadas pela agao do
Estado sédo aproveitadas pelos especuladores” (SINGER, 1985, p. 34). Isso também
nao quer dizer que o Estado ndo tenha responsabilidade na elevacao dos precgos do
solo urbano ou na ineficacia em garantir acesso & moradia para toda populacéo.
Apenas afirma-se a relacdo dialética entre as acdes do poder publico e a sociedade
de mercado, afinal, o Estado “[...] desempenha importante papel na determinagao
das demandas pelo uso de cada area especifica do solo e, portanto, do seu prego”
(SINGER, 1985, p. 34). Com isto, retoma-se algo que ja foi abordado no presente
texto no que diz respeito as politicas publicas do Estado relacionadas a habitacéo.
As politicas habitacionais brasileiras, em geral, foram realizadas de forma que a
instalacdo de equipamentos coletivos ndo acompanhou o aumento da oferta de
novas casas, ou seja, o Estado subsidiou a reproducao da forca de trabalho através

de planos de habitacdo popular, porém,

[...] na medida em que tais planos aumentam a demanda solvavel pelo
espago para morar sem que a oferta de servigos urbanos cresgca na mesma
proporcdo, o preco do solo aumenta, frustrando os objetivos inicialmente
propostos (SINGER, 1985, p. 28).

Portanto, a elevacdo dos precos das areas da cidade melhor servidas pelos
equipamentos coletivos impossibilita seu acesso a uma parte consideravel da
populacdo. O acesso a moradia nessas areas depende da renda e do lugar que
cada um ocupa na divisdo social do trabalho. Isso é o que define o lugar do morador
na cidade (RODRIGUES, 1988). “Em dultima analise, a cidade capitalista ndo tem
lugar para os pobres” (SINGER, 1985, p. 33).

Com isso, nota-se que “...] o espaco necessario para moradia também
conflita com diferentes usos urbanos” (RODRIGUES, 1988, p. 48), ou seja, ha uma

“[...] concorréncia entre as diferentes ‘necessidades’ de moradia, e entre as
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necessidades de reprodugdo do capital e de reproducdo da for¢ca de trabalho”
(RODRIGUES, 1988, p. 48).

Portanto, para se ter o entendimento da questdo habitacional é preciso
considerar os determinantes do pre¢co da moradia e seus componentes: “[...] a terra
e a obtencdo de renda, a edificacdo e a obtencéo de lucros, os empréstimos e a
obtencdo dos juros, os salarios pagos aos trabalhadores; a producdo social da
cidade e da moradia e a apropriacdo individual (RODRIGUES, 1988, p. 65).
Acrescenta-se ainda acdo do poder publico em oferecer infraestrutura urbana e
equipamentos publicos coletivos e a questao da localizagao.

De acordo com Harvey (1982, p. 32), “O modo de producgao capitalista forga
uma separacao entre o trabalhar e o viver ao mesmo tempo que 0s reintegra de
maneira complexa”. Essa complexidade advém justamente do conflito de interesses
relacionados ao solo urbano e ao seu uso, e € também evidenciado de forma clara

quando:

As lutas em torno do fundo de consumo para o trabalhador, emergem das
tensGes inevitaveis entre os apropriadores (procurando renda), os
construtores (procurando lucro), os financistas (procurando juros) e o
trabalho (procurando se opor as formas secundérias de exploracdo que
ocorrem no local de vida) (HARVEY, 1982, p. 41).

Assim, a luta pela moradia € um processo bastante complexo e possibilita “[...]
analisar a producdo e o consumo do espaco urbano, notadamente porque a
producdo € social, mas é imputado ao individuo a resolucédo da questdo do onde e
como morar’ (RODRIGUES, 1988, p. 48).

A solucéo ou a remediacdo desse problema de onde e como morar, por parte
do individuo, € muitas vezes, a ocupac¢do. Ou seja, parcela da populacdo que néo

possui rendimento suficiente para ter acesso a moradia por meios considerados

legais, acaba

[...] morando em lugares que, por alguma razéo, os direitos de propriedade
privada ndo vigoram: areas de propriedade publica, terrenos em inventario,
glebas mantidas vazias com fins especulativos [...] formando as famosas
invas@es, favelas, mocambos [...] (SINGER, 1985, p. 33).



63

Em outras palavras, “[...] quando a compra ndo é possivel, também ocupam-
se edificios ou ocupam-se terras, onde constroem-se barracos — as favelas e as
ocupacgdes coletivas” (RODRIGUES, 1988, p. 56).

A especulacao imobiliaria reforca a dinamica de segregacao e evidencia, ao

considerar a propriedade privada da terra, uma grande contradi¢cdo, pois

Para esta populacdo, que vegeta em favelas ou em vilas operarias, os
sistemas de transporte, de comunicacdes, de saneamento, etc., sao
inacessiveis em maior ou menor grau, ao passoO que areas vagas, que
facilitariam este acesso, lhe sdo vedadas pela barreira da propriedade
privada do solo urbano (SINGER, 1985, p. 35).

Portanto, “[...] a despeito da especulagcado imobiliaria, as favelas se revelam,
pelo menos por enquanto, um relevante meio de acesso a moradia para as camadas
mais desfavorecidas das metropoles brasileiras” (GONCALVES, 2009, p. 239).

Em verdade, essa realidade pode ser vista em todo territério nacional, ndo
sendo caso especifico das grandes cidades. Nesse sentido, Rolnik (2006, p. 199) diz
que “...] a ilegalidade [...] € uma das marcas da cidade brasileira, para além das
metrépoles”, ou seja, o processo de formacdo de ocupacdes e loteamentos
irregulares ndo € uma exclusividade das metropoles ou das grandes cidades. Este
fato é evidenciado com a pesquisa Perfil Municipal (IBGE, 2001), que mostra que 0s
assentamentos irregulares estdo presentes em quase 100% das cidades com mais
de 500 mil habitantes e em 80% das cidades entre 100 mil e 500 mil, além de
estarem presentes também em 30% daquelas com menos de 20 mil habitantes.

Essa dinamica ndo € recente, e o processo de formacdo de favelas e
ocupacoes irregulares, de forma geral, faz parte do processo de urbanizagao

brasileira. Ou seja,

No Brasil, onde jamais o salario foi regulado pelo pre¢o da moradia, mesmo
no periodo desenvolvimentista, a favela ou o lote ilegal combinado a
autoconstrucdo foram parte integrante do crescimento urbano. O consumo
da mercadoria habitacdo se deu, portanto, em grande parte, fora do
mercado marcado pelas relacdes capitalistas de producdo (MARICATO,
1995, p. 3).

Diante do quadro e da dinamica referente a questéo habitacional colocada até
aqui, € preciso dispor de mecanismos e de formas para se lidar com isso. A

regularizacao fundiaria urbana é uma dessas formas e apresenta bastante variedade
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nos processos realizados. E € justamente sobre ela que tratard o item 3.3. Antes
dele, a proxima parte do texto tratar4 da questdo da funcdo social da propriedade

urbana e a legislacéo relacionada a ela.

3.2 AFUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE E O ESTATUTO DA CIDADE

No ambito juridico, houve grandes avancos no que diz respeito a funcéo
social da propriedade urbana e ao direito a cidade. No entanto, conforme se
pretende evidenciar, esse avanco da legislacdo brasileira ndo se efetivou na prética,
ou seja, a funcao social da propriedade ndo esta sendo cumprida e o direito a cidade
também ndo. H& algumas explicacdes para isso ocorrer. Explorar isso é um dos
objetivos da presente pesquisa, no intuito de buscar entender motivos de ainda
haver a formacdo de ocupacles irregulares e favelizacdo nas cidades e,
consequentemente, ser necessaria a efetivacdo de processos de regularizacdo
fundiéria.

Desde a constituicdo de 1988, esta previsto o cumprimento da funcdo social
da propriedade urbana, estabelecendo, no art. 182, § 2°, que “A propriedade urbana
cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacao
da cidade expressas no plano diretor” (BRASIL,1988). Nota-se que o texto né&o
especifica exatamente o que seria a ordenacdo da cidade, mas delega ao plano
diretor municipal realizar essa definicdo. Assim, o direito a propriedade imobiliaria é
garantido desde que cumprida sua fungdo social “‘que por sua vez € aquela
determinada pela legislagdo urbanistica, sobretudo no contexto municipal’
(FERNANDES, 2002, p.11). Assim, apesar de “exigir da propriedade urbana, e da
prépria cidade, o cumprimento de sua “funcéo social’, o texto constitucional elegeu o
plano diretor municipal “como paradigma dessa obrigagcéo” e, com isso, “represou
sua eficacia ao remeter a aplicacdo das penalidades instituidas a regulamentacéo
em lei federal” (BASSUL, 2002, p.20).

Somente em 2001, com a promulgagédo do Estatuto da Cidade, que o artigo
da constituicao citado anteriormente, e também o art. 183 (que versa sobre o mesmo
assunto), sdo regulamentados. Portanto, a Lei 10.257/01, conhecida como Estatuto
da Cidade, “estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o
uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e bem-estar dos

cidadaos, bem como do equilibrio ambiental” (Cap. I, art. 1°, par. Unico), além de
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dispor que “a politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno funcionamento das
funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana [...]" (BRASIL, 2001, art. 2°).

Ha pontos positivos e negativos a serem destacados em tal legislacéo,
conforme apontam Rodrigues (2010), Stefaniak e Stefaniak (2011), Maricato (2013)
e Rolnik (2001). No entanto, desde j& se salienta que o ndo cumprimento da fungéo
social da propriedade néo esta relacionado exclusivamente a esses pontos, mas de
outras questdes externas a legislacdo, conforme defendem Harvey (2008; 2013),
Maricato (2013), Kapp (2012), e por isso o objetivo central da presente analise nao &
somente a legislacdo em si, mas essas questdes externas & ela que impedem, até o
momento, 0 seu cumprimento pleno.

Como ja mencionado, ja na Constituicdo Federal de 1988 é previsto o
cumprimento da funcéo social da propriedade como requisito para sua legitimacao.
No entanto, esse ponto, assim como todo o capitulo de politica urbana inserido na
constituicdo, é visto por Rodrigues e Stefaniak e Stefaniak como meramente
programaticos, pois ndo propiciaram efetiva aplicacdo. Esses autores também
concordam sobre as alteracdes trazidas pela promulgacéo do Estatuto da Cidade no
sentido de que essa lei proporcionou maior aplicabilidade e efetividade dos direitos
previstos na Constituicdo Federal de 1988, ao regulamentar seus artigos 182 e 183.

Logo em seu artigo inicial, o Estatuto da Cidade dispbe o seguinte: “serédo
estabelecidas normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e de bem estar dos
cidaddos, bem como do equilibrio ambiental” (BRASIL, 2001). A partir disso,
Stefaniak e Stefaniak afirmam que

[...] a principal funcdo do Estatuto da Cidade é estabelecer as linhas
mestras e as regras juridicas mais gerais da politica urbana de carater
nacional e que possam ser aplicadas uniformemente por todos os entes
publicos, ndo podendo violar a autonomia dos Municipios e, também dos
Estados, que tem competéncia material e legislativa sobre questdes
relacionadas ao desenvolvimento urbano das regifes metropolitanas.

Em seu artigo 2°, a lei em tela estabelece o objetivo geral da politica urbana,
que é “ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e da
propriedade urbana” (BRASIL, 2001), e estabelece algumas diretrizes gerais para

realizacdo deste objetivo. Nessas diretrizes, estao incluidos
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[...] a garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a
terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana,
ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer [...] ordenacéo
e controle do uso do solo [...]justa distribuicdo dos beneficios e 6nus
decorrentes do processo de urbanizacao [...] adequacao dos instrumentos
de politica econbmica, 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; [...] regularizacdo fundiaria e urbanizacao
de areas ocupadas por populacdo de baixa renda mediante o
estabelecimento de normas especiais de urbanizagcdo, uso e ocupacao
do solo e edificacdo, consideradas a situacdo socioecondmica da
populacdo e as normas ambientais; [...] simplificacdo da legislacdo de
parcelamento, uso e ocupacao do solo e das normas edilicias, com vistas a
permitir a reducdo dos custos e o aumento da oferta dos lotes e unidades
habitacionais [...] (BRASIL, 2001, grifo nosso).

Portanto, a partir das diretrizes mostradas aqui, e das demais, inclusas em tal
legislacdo, € possivel vislumbrar o objetivo de alterar a dindmica excludente da
producdo do espaco urbano nas cidades brasileiras. De acordo com Stefaniak e
Stefaniak e Stefaniak (2011, p. 17), as diretrizes gerais estabelecidas no Estatuto da
Cidade

[...] s&o balizadas pelos principios constitucionais da fung&o social da cidade
e da propriedade urbana, principio do acesso justica e a regularizacdo
fundiaria, do direito a sustentabilidade ambiental e bem estar social, da
gestdo democratica e participativa do Estado, do principio da igualdade e ao
principio fundante da ordem juridica e social da republica, o da dignidade
humana.

E a partir dessas diretrizes que tal legislac&o criou/definiu alguns instrumentos
juridicos e regulamentou outros que ja estavam presentes no texto constitucional de
1988, como por exemplo, a desapropriacdo de interesse social e a tributacédo
progressiva de carater extrafiscal.

De fato, as principais inovagdes trazidas pelo Estatuto da Cidade sao as
regulamentacdes dos instrumentos ja contidos anteriormente na legislacdo e a
criacdo de outros, com vista a combater a especulacdo imobiliaria e
promover/facilitar a regularizacao fundiaria urbana.

No entanto, conforme apontam Stefaniak e Stefaniak (2011, p. 18),

[...] do ponto de vista textual a questdo do acesso a moradia nao integra
nenhum dispositivo especifico deste diploma legal, bem como inexiste
instrumentos previstos que diretamente impliguem na execugcdo de
programas habitacionais que busca suprir o déficit habitacional dos
municipios.
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Isso se deve, principalmente, ao fato de que “a politica habitacional esta
descolada da politica urbana” (STEFANIAK; STEFANIAK, 2011, p. 18), pois, ao
mesmo tempo em que a responsabilidade de execucdo das politicas de
desenvolvimento urbano € do municipio (segundo o artigo 182 da Constituicdo de
1988), no que diz respeito a jurisdicdo especifica da politica habitacional, a
incumbéncia € dos entes federativos, “sendo que neste aspecto, a prevaléncia dos
programas patrocinados pela Unido, quase sempre dissonante com as diretrizes
previstas no Estatuto da Cidade [...]” acaba por implicar “[...] em uma divergéncia
concreta entre a politica de desenvolvimento urbano e a politica habitacional, em
especial no que concerne a oferta de moradias para as popula¢des de baixa renda”
(STEFANIAK; STEFANIAK, 2011, p. 18-19).

Portanto, apesar de conter avancos importantes, o Estatuto da Cidade né&o
contém mecanismo especifico que implique na execucdo de programas
habitacionais. Mas isso ndo quer dizer que os instrumentos inseridos em tal

legislacdo ndo contribuam para o acesso a moradia digna, que,

[...] a luz do Estatuto da Cidade, deve ser compreendida sob dois aspectos
gue vao atacar diretamente as causas do desenvolvimento urbano
excludente: o mercado imobilidrio especulativo e a regularizagdo fundiaria
urbana (STEFANIAK; STEFANIAK, 2011, p. 19).

Com isso, esses autores querem dizer que os instrumentos “Do
parcelamento, edificagcdo ou utilizagdo compulsérios”, “Do IPTU progressivo no
tempo” e “Da desapropriagdo com pagamento em titulos” (para fins de interesse
social) (BRASIL, 2001), todos criados ou regulamentados pelo Estatuto da Cidade,
possibilitam combater a especulacéo imobiliaria e, assim, podem facilitar o acesso &
terra e a moradia e também a realizacdo de processos de regularizacao fundiaria
(ROLNIK, 2001), (STEFANIAK; STEFANIAK, 2011) e (SAULE JUNIOR, 2001).

Ja com relacdo a regularizacdo fundiaria, especificamente, considera-se que
0s avancos trazidos pelo Estatuto da Cidade seriam, principalmente, os instrumentos
“Da usucapiao especial de imével urbano” e “Da concessao de uso especial para
fins de moradia”, este ultimo acabou sendo vetado no Estatuto da Cidade e
regulamentado, posteriormente, pela Lei Federal 2.220, também de 2001
(STEFANIAK; STEFANIAK, 2011), mas estes ndao sédo os unicos relacionados & essa

guestdo. Além desses, Saule Juanior e Rolnik (2001) indica os seguintes



68

instrumentos que podem ser utilizados para a promoc¢ao da regularizagcédo fundiaria:
“zonas especiais de interesse social”, “direito de superficie”, “direito de preempcéo” e
“operagdes urbanas consorciadas”, todos inseridos no inciso V do Art. 4° da Lei
10.257 de 2001.

Relacionado a isso, Rolnik (2001, p. 5) afirma que

As inovacdes contidas no Estatuto situam-se em trés campos: um conjunto
de novos instrumentos de natureza urbanistica voltados para induzir - mais
do que normatizar - as formas de uso ocupacdo do solo; uma nova
estratégia de gestdo que incorpora a idéia de participacédo direta do cidadao
em processos decisérios sobre o destino da cidade e a ampliagdo das
possibilidades de regularizagdo das posses urbanas, até hoje situadas na
ambigua fronteira entre o legal e o ilegal.

Sobre esses trés campos que contém as novidades trazidas pelo Estatuto da
Cidade, o presente trabalho abordara somente dois, deixando ausente do texto os
aspectos relacionados & questao da participacado popular nos processos decisorios
da cidade.

A aplicacdo do instrumento do Parcelamento, edificacdo ou parcelamento
compulsorios poderd ocorrer somente em areas estabelecidas pelo Plano Diretor
Municipal. Tal instrumento consiste em fazer com que “[...] o proprietario de area
urbana nao edificada, nao utilizada ou subutilizada” seja, de forma compulsoria, “[...]
induzido a edificar ou utilizar e parcelar os terrenos de maior dimensao”’
(STEFANIAK; STEFANIAK, 2011, p. 22). Assim os proprietarios de imoveis ou
residéncias vazias teriam “[...] um prazo de trés anos para cumprirem a funcao social
de suas propriedades” (STEFANIAK; STEFANIAK, 2011, p. 22). E preciso explicar
que é responsabilidade de lei municipal especifica “[...] que se caracteriza como um
plano urbanistico local conter os critérios especificos de uso e ocupacdo do solo
para a area urbana incluida no Plano Diretor” (SAULE JUNIOR; ROLNIK, 2001, p.
20). Ou seja,

A lei municipal especifica na qualidade de um plano urbanistico local deve
dispor sobre as exigéncias concretas para a propriedade urbana atender
sua fung@o social, bem como sobre o procedimento e o prazo para o
cumprimento da obrigacdo de parcelar ou edificar, ou de utilizar pelo
proprietario de imével urbano considerado ndo edificado, subutilizado ou
ndo utilizado como base nos exigéncias fundamentais de ordenacdo da
cidade definidos no Plano Diretor (SAULE JUNIOR; ROLNIK, 2001, p. 20).
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Portanto, tal instrumento, assim como o do IPTU progressivo e da
desapropriacdo com pagamento em titulos, depende de leis municipais especificas
ou dos conteudos inseridos no Plano Diretor Municipal para regular e efetivar sua
aplicacdo. Essa dependéncia do poder publico local acarreta problemas que serao
abordados posteriormente na presente pesquisa.

Caso a obrigacdo de edificar, utilizar ou parcelar determinada area, de acordo
com as condicOes estabelecidas na lei, ndo seja cumprida, o Municipio podera
aplicar o IPTU progressivo no tempo.

Tal instrumento estabelece que as areas vazias ou subutilizadas de uma
cidade poderao ter seus impostos aumentados a cada ano. A lei referente a esse
instrumento prevé que, mediante aviso prévio do poder publico ao proprietario de
uma area vazia ou subutilizada, o valor do IPTU possa até ser dobrado a cada ano,
com aliquota méaxima de quinze por cento. O objetivo é fazer com que essas areas
passem a cumprir sua fungcéo social, e ndo o aumento da arrecadacao de impostos.
Os critérios referentes as zonas ou regifes da cidade onde sera aplicado tal
instrumento, assim como a definicdo do que seria uma area subutilizada (que néo
cumpre sua fungéo social) dependem do Plano Diretor Municipal.

Assim, “afirma-se que o proprietario tem o dever de exercer o direito de
propriedade de acordo com os interesses da coletividade, cabendo-lhe apenas
direcionar-lhe o exercicio [...]" de acordo com “[...] as orientacGes da politica social
do municipio” (RIBEIRO, 2002, p. 3).

De acordo com Franzese (2005), o maior obstaculo para efetivacdo do
instrumento do IPTU progressivo sera de ordem politica, pois “muitas pessoas ainda
acreditam que a propriedade € um direito absoluto e que podem dar a destinagéo
gue quiserem a seu imovel, independentemente de sua postura prejudicar o
municipio como um todo” (FRANZESE, 2005, p. 2).

Além disso, é preciso considerar “que o poder publico ndo se defrontara com
um proprietario isoladamente”, afinal “O setor imobiliario e os grandes proprietarios
estdo normalmente organizados e, inclusive articulados com pessoas que ocupam
posicoes estratégicas nos 6rgaos publicos” (FRANZESE, 2005, p. 2). De acordo com
a mesma autora, € preciso estar “preparado para disputas internas ao proprio
Executivo” e também “para a representacdo dos interesses desse setor também no
Legislativo, por meio de vereadores eleitos” (FRANZESE, 2005, p. 2). Assim, tal
dificuldade pode aparecer na aprovacdo de legislacdo municipal necessaria a
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efetivacdo dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade e também no
cumprimento dessa legislacéo.

Se determinado imével continue a ndo cumprir sua funcéo social apds cinco
anos de cobranca do IPTU progressivo, 0 municipio podera aplicar o instrumento
juridico da desapropriacdo com pagamentos da divida publica, sendo que, conforme
o paragrafo primeiro do Art. 8° do Estatuto da Cidade,

Os titulos da divida publica terdo prévia aprovacdo pelo Senado Federal e
serdo resgatados no prazo de até dez anos, em prestacdes anuais, iguais e
sucessivas, assegurados o valor real da indenizacdo e os juros legais de
seis por cento ao ano (BRASIL, 2001, art. 8°).

Além disso, conforme consta no paragrafo segundo do mesmo artigo,

O valor real da indenizagéo: | — refletira o valor da base de célculo do IPTU,
descontado o montante incorporado em funcdo de obras realizadas pelo
Poder Publico na area onde o mesmo se localiza apés a notificagdo de que
trata 0 § 20 do art. 5° desta Lei; Il — ndo computard expectativas de ganhos,
lucros cessantes e juros compensatorios.

De acordo com Saule Junior e Rolnik (2001, p. 25-26),

Pela forma como esta prevista no texto constitucional, essa desapropriacao
€ um instrumento urbanistico que possibilita o poder publico aplicar uma
sancao ao proprietario de imével urbano, por ndo respeitar o principio da
funcdo social da propriedade, nos termos do Plano Diretor e do plano
urbanistico local.

Assim, o objetivo € que “[...] a evidente interac&o entre regulagdo urbana e a
l6gica de formacao de precos no mercado imobiliario [...]" seja “[...] enfrentada
através de dispositivos que procuram coibir a retencdo especulativa de terrenos”
(ROLNIK, 2001, p. 5). De acordo com a mesma autora, “A adogédo deste instrumento
pode representar uma luz no fim do tanel para as cidades que tentam - em vao -
enfrentar a expanséo horizontal ilimitada” [...] (ROLNIK, 2001, p. 5).

No mesmo sentido, Stefaniak e Stefaniak (2011, p. 22) afirmam que “A
aplicagéo efetiva destes instrumentos certamente diminuiria a pratica especulativa”.
A inviabilizacdo da pratica especulativa iria, assim, aumentar a oferta de imoveis,

“[...] de forma que parte da populagdo atualmente excluida do mercado poderia ter
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acesso ao financiamento imobilidrio em virtude da diminuicdo do valor de venda”
(STEFANIAK; STEFANIAK, 2011, p. 22). Além disso,

[...] o proprio Estado teria melhores condigfes para aquisicdo de imoéveis
destinados a construcdo de moradias destinadas as populacGes de baixa
renda, sendo que as cidades viveriam um periodo de aumento da
densidade populacional decorrente de uma internalizacdo do crescimento
urbano, o que representaria uma significativa economia nos gastos pubicos
destinados ao financiamento dos extensores urbanos (STEFANIAK;
STEFANIAK, 2011, p. 22).

Entende-se ndo ser possivel anular completamente o cunho especulativo do
mercado imobiliario capitalista, pois se acredita que isso “[...] € da sua propria
esséncia [...]”. No entanto, “[...] a aplicacdo efetiva dos instrumentos urbanisticos,
poderia atenuar seus aspectos mais nocivos e perversos, ou seja, de impedir que
significativa parcela da populacédo tenha acesso a propriedade do solo urbano [...]",
e, consequentemente ao direito de moradia digna (STEFANIAK; STEFANIAK, 2011,
p. 22-23).

Também sobre as consequéncias que podem advir do Estatuto da Cidade,
Rolnik (2001) considera a possibilidade de haver mudangas positivas na dinamica de
producdo das cidades, mas que isso depende, basicamente, de como o poder

publico dos municipios vao usar tal legislacdo. De acordo com ela,

O Estatuto abre uma nova possibilidade de prética, apresentando uma nova
concepcéo de planejamento urbano, mas depende fundamentalmente do
uso que dele fizerem as cidades. Boa parte dos instrumentos - sobretudo os
urbanisticos - depende dos Planos Diretores; outros de legislagdo municipal
especifica que aplique o dispositivo na cidade. Os cidaddos tém, entretanto,
o direito e o dever de exigir que seus governantes encarem o desafio de
intervir, concretamente, sobre o territério, na perspectiva de construir
cidades mais justas e belas (ROLNIK, 2001, p. 9).

Assim, a participacdo popular nessa perspectiva, seria ponto chave para
definicdo de como as cidades véo utilizar a legislacdo vigente, podendo fazer com
que essa utilizagdo va ao encontro dos anseios da populacdo em geral ou da classe
que faz uso do espaco urbano como forma de obtencédo de renda e lucro.

Antes de continuar a abordagem sobre os instrumentos juridicos inseridos no
Estatuto da Cidade, entende-se ser necessario esclarecer o que seja uma moradia

digna, ja que essa nocao aparece constantemente na presente pesquisa.
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Para a definicdo de moradia digna, deve-se levar em conta as caracteristicas
fisicas do imével, “[...] que contribuem para a sensacao de bem-estar’, e também o
“[...] conjunto de equipamentos e servicos aos quais se tem acesso a partir dele”
(LIMA e ARAUJO, 2010, p. 3). Assim, “Pode-se dizer que a qualidade da moradia é
definida pelas condi¢cdes de habitabilidade e, ainda, pelo acesso as infraestruturas,
além dos equipamentos e servigos urbanos” (LIMA; ARAUJO, 2010, p. 3).

A partir dessa perspectiva, “[...] o conceito de moradia digna vai além do
aspecto construtivo”, incluindo também o “[...] entorno da unidade habitacional, que
deve ser dotado de condi¢Bes urbanisticas favoraveis ao desenvolvimento da
cidadania [...]"” (LIMA; ARAUJO, 2010, p. 13).

Entre as condi¢cdes que caracterizam uma moradia como digna, estdo alguns
elementos: “espaco e privacidade; terra urbanizada, titulada, saneada e com
infraestruturas; transito seguro; equipamentos de convivéncia; lazer; cultura; escola;
saude” e acessibilidade ao trabalho (LIMA; ARAUJO, 2010, p. 13).

Essas definicbes vdo ao encontro do que esta presente em documentos
internacionais, como por exemplo, a Agenda Habitat, da ONU, que, em seu
paragrafo 60, define o que seria uma moradia adequada. Abaixo segue essa
definicao, ja traduzida para o portugués por IPEA (2006):

Moradia adequada significa mais do que ter um teto sobre a cabeca.
Significa também privacidade adequada; espaco adequado; acessibilidade
fisica; seguranca adequada; seguranca da posse; estabilidade e
durabilidade estrutural; iluminacéo, calefacéo e ventilagdo adequadas; infra-
estrutura basica adequada tal como servigos de abastecimento de agua,
esgoto e coleta de lixo, qualidade ambiental e fatores relacionadas a saude
apropriados; e localizacdo adequada no que diz respeito ao local de
trabalho e aos equipamentos urbanos: os quais devem estar disponiveis a
um custo razoavel (...) Fatores relacionados ao género e a idade (...) devem
ser considerados (IPEA, 2006, p. 234).

Com isso, fica claro que uma moradia digna ou adequada ndo é somente
aquela que é construida com material de qualidade, possui area adequada para
seus moradores e possibilita seguranca a eles (entre outros aspectos fisicos), mas
também depende de sua localizagéo e da infraestrutura de equipamentos urbanos e
coletivos acessiveis aos moradores e também a acessibilidade ao trabalho (a precos
razoaveis). Outro ponto considerado importante, e que esta incluso na definicdo da

Agenda Habitat, da ONU, é a seguranca da posse. Isso é também revelador da
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complexidade que envolve a busca de garantir moradia digna & populacéo por parte
do poder publico, mas € um direito garantido a todos pela constitui¢ao.

Em outro documento da ONU (Comité da ONU sobre os Direitos Econdmicos
e Sociais no General Comment no. 4 on the Right to Adequate Housing), de 1991,
sdo identificados sete componentes para que uma moradia seja minimamente
adequada. Novamente, para citar tais componentes, recorre-se- & Morais, Guia e
Paula (2006, p. 234):

i) seguranca nos direitos de propriedade, que garanta a protecdo contra 0s
despejos forcados; ii) disponibilidade de servicos, equipamentos e infra-
estrutura, tais como agua, esgoto, coleta de residuos sélidos, energia para
cocgdo, iluminagéo, dentre outros; iii) disponibilidade a pregos acessiveis,
para que o preco da moradia seja compativel com o nivel de renda da
populacdo e ndo comprometa a satisfacdo de outras necessidades basicas
das familias; iv) habitabilidade, no sentido de fornecer aos seus moradores
espaco adequado, protegendo-os de fatores climaticos e garantindo a sua
seguranca fisica; v) acessibilidade a todos os grupos sociais, levando em
conta as necessidades habitacionais especificas de idosos, criancas,
deficientes fisicos, moradores de rua, populagdo de baixa renda etc.; vi)
localizac@o que possibilite 0 acesso ao emprego, a servicos de saude e
outros equipamentos sociais; e vii) adequacéo cultural, de modo a permitir a
expressao das identidades culturais (grifos do autor).

Todas essas definicfes, que sdo complementares e ndo antagbnicas entre si,
evidenciam a dificuldade em atingir o cumprimento do direito & moradia digna para a
populacdo, previsto no texto constitucional brasileiro de 1988 e reafirmado pelo
Estatuto da Cidade em 2001, pois os aspectos que a definem como tal séo
multidimensionais, ou seja, se referem a caracteristicas internas & moradia e
também externas a ela e, dessa forma, dependem da construcéo e da producéo da
cidade como um todo, da disponibilizacdo de servicos publicos e equipamentos
urbanos a todos, e ndo somente da producdo adequada de moradias ou de
conjuntos habitacionais, em si.

Apesar de todos os avancos juridicos mostrados aqui, mesmo com seus
pontos positivos e negativos, a fungéo social da propriedade e o direito a cidade nao
estdo sendo efetivamente cumpridos, e isso ndo acontece somente devido aos
pontos frageis da legislagdo, mas a aspectos externos a ela, conforme ja
mencionado anteriormente. A seguir, serdo explorados esses aspectos nao
relacionados diretamente ao ambito juridico, que dificultam ou impedem o

cumprimento da funcao social da propriedade e do direito a cidade.
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Harvey (2013) afirma que, em nossa sociedade, os direitos de propriedade
privada e a taxa de lucro estdo acima de todos os outros direitos. No mesmo
sentido, Maricato (2013), ao abordar sobre os sujeitos que produzem o espaco
urbano, conclui que a primazia € do capital especulativo, além do mercado
imobiliario, das empreiteiras e da industria automobilistica. Ou seja, o poder do
capital tem a capacidade de influenciar a producéo do espaco urbano de acordo com
seus interesses, e essa influéncia se mostra, em inUmeras vezes, mais forte do que
a propria legislacéo referente as questdes urbanas.

Soma-se a isso 0 modo de atuacéo do Estado no sistema capitalista, pois, de
acordo com Corréa (1989, p. 26), ele se faz

[...] fundamentalmente e em ultima andlise, visando criar condigbes de
realizacdo e reproducdo da cidade capitalista, isto é, condi¢cdes que
viabilizem o processo de acumulacéo e a reproducéo das classes sociais e
suas fragoes.

Uma das formas dessa atuacdo € a implementacdo de equipamentos e
infraestrutura urbana de maneira diferenciada com relacédo as diferentes regides da
cidade. Para Stefaniak e Stefaniak (2011, p. 21),

O Estado capitalista adota critérios discriminatérios no incremento de
equipamentos e instrumentos urbanisticos, que levam em conta os padrdes
de desenvolvimento urbano estabelecido através do planejamento
urbanistico, que reproduzem de forma explicita o processo de segregacgao
espacial anteriormente referido.

No mesmo sentido, de acordo com Corréa (1989, p. 25-26), a atuacdo do
poder publico “espacialmente desigual enquanto provedor de servigos publicos,
especialmente aqueles que servem a populagdo” € marcada pelos “conflitos de
interesses dos diferentes membros da sociedade de classe, bem como das aliancas
entre eles”, e “Tende a privilegiar os interesses daquele segmento ou segmentos da
classe dominante que, a cada momento, estao no poder”.

De acordo com Villaga (2001, p. 329), “as classes sociais disputam dominio e
as burguesias sdo as classes que mais conseguem exercé-lo”. Isso acontece
porque, “[...] na produgcdo do espaco urbano, os individuos se organizam segundo

seus interesses e a burguesia tem melhores condigdes econdmicas para tanto” e,
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assim, realiza seu dominio por meio da maior apropriacdo de bens e recursos
advindos do desenvolvimento da produgéo do espaco urbano.
No entendimento de Villaca (2001, p. 328),

Entende-se por dominacdo por meio do espaco urbano o processo segundo
o qual a classe dominante comanda a apropriacdo diferenciada dos frutos,
das vantagens e dos recursos do espaco urbano. Dentre essas vantagens,
a mais decisiva e a otimizagdo dos gastos de tempo despendidos no
deslocamento nos deslocamentos dos seres humanos, ou seja, a
acessibilidade as diversas localizacdes urbanas, especialmente aos centros
urbanos.

Diante disso, a atuacdo do Estado privilegia a classe dos proprietarios
fundiarios e donos dos meios de producdo, e afirma-se que o direito a cidade,
previsto na legislacéo brasileira, estd muito longe de se aproximar do direito a cidade
na concepcgao lefebvriana (LEFEBVRE, 1969). Primeiramente, porque o0 uso dessa
nocao de direito a cidade nao € fundamentado nas ideias desse autor, mas sim a
partir de certa banalizacdo, ou seja, essa nocdo €é utilizada como mera analogia ou
“somatoério do acesso ampliado a servigos e equipamentos de habitacdo, saude,
educacédo, transporte e lazer” (KAPP, 2012, p. 465). Além disso, a legislagao
brasileira ndo estd sendo cumprida de modo que garanta o acesso ampliado aos
eguipamentos citados, conforme ja afirmado aqui.

Para Lefebvre,

O direito a cidade se manifesta como forma superior dos direitos: direito a
liberdade, a individualizacdo na socializacdo, ao habitat e ao habitar. O
direito a obra (a atividade participante) e o direito a apropriacdo (bem
distinto do direito a propriedade) estdo implicados no direito a cidade.
(LEFEBVRE, 2001 [1968], p. 135)

Baseando-se nessas ideias, Harvey (2013) defende que o direito a cidade néo
é individual, mas coletivo, pois esta sujeito ao exercicio de um poder coletivo para
modificar os processos de urbanizacao.

Com isso, afirma-se que o direito a cidade tem um carater emancipatorio,
trata-se “do exercicio de um poder coletivo de dar uma nova forma ao processo de
urbanizagao” (Harvey, 2008, p. 7), e isso esta muito além da realidade presente,
apesar do Estatuto da Cidade prever a participagdo popular, pois ha “...] uma

fragilidade fundamental do Estatuto [...]" que é “[...] o papel acessoério que nele se
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atribui a participagao popular’ (KAPP, 2012, p. 467). Ou seja, “[...] a participagdo nao
€ apenas uma entre outras ideias relacionadas ao direito a cidade. Ela é seu cerne”
(KAPP, 2012, p. 467).

Para Purcell (2002),

[...] o direito a cidade de Lefebvre é um argumento para mudar
profundamente tanto as relacdes sociais do capitalismo quanto as
estruturas vigentes de cidadania democratico-liberal. Seu direito a cidade
ndo é uma sugestdo de reforma, nem visa a uma resisténcia fragmentada,
tatica, passo-a-passo. Sua ideia € em vez disso uma convocacao para uma
reestruturagdo radical de relagbes sociais, politicas e econdmicas na cidade
e para além dela (PURCELL, 2002, p. 101).

Parece estar claro que a mudanca nas relacdes sociais do capitalismo e nas
estruturas vigentes de cidadania democratico-liberal ndo estd acontecendo no
presente momento e também ndo parece haver indicios de que a legislacdo vigente
propiciara tal mudanca.

De acordo com Kapp (2012), a incorporagdo formal do direito a cidade no
sistema legal brasileiro, em si, ja pode ser considerada contraditéria na [..]
perspectiva de transformacdo radical, aberta e imprevisivel que Lefebvre levanta
[...]” (KAPP, 2012, p. 466).

Portanto, entende-se estar evidente o enorme distanciamento entre o direito a
cidade na concepcao do criador dessa nocao com o que diz a legislacao brasileira e,
principalmente, com a realidade vigente, podendo-se inferir que o direito a cidade, a
partir de Lefebvre (1969), é ainda uma utopia.

Porém, conforme jA mencionado, ndo s6 o direito a cidade, de forma geral,
mas também a funcdo social da propriedade, prevista em lei, ndo estdo sendo
cumpridos de fato.

Sobre isso, Kapp (2012) afirma que

A disputa dos capitais por localizacdo e pelo valor de uso complexo das
cidades, a inddstria imobiliaria e as operagbes especulativas continuam
muito mais determinantes na producéo do espaco urbano do que qualquer
participacdo popular nas decisdes do Estado ou qualquer fungéo social da
propriedade.

Isso vai ao encontro e se aproxima bastante, apesar da distancia temporal, do

gue Engels, em 1872 ja afirmava:
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Na realidade, a burguesia tem apenas um método de resolver o problema
da habitacdo a sua maneira — isto &, resolvé-lo de tal forma que a solugéo
reproduz, continuamente, o0 mesmo problema [...] Por mais diferentes que
sejam as razdes, o resultado é sempre o mesmo; as vielas e becos
desaparecem, o que é seguido de prédigos autoelogios da burguesia por
esse tremendo sucesso, mas eles aparecem de novo imediatamente em
outro lugar [...] A mesma necessidade econdmica que os produziu vai
produzi-los no lugar seguinte (ENGELS apud HARVEY, 2013, p. 6).

Desde Engels, quando este comenta sobre o problema habitacional
relacionado ao contexto da época, e, atualmente, fundamentando-se em Kapp
(2012), Harvey (2013) e Maricato (2013), pode-se afirmar que, diante dos interesses
dos diversos agentes que produzem a cidade, a classe social dominante parece
obter éxito e, assim, a logica da producdo do espaco urbano, via de regra, favorece
a reproducéo do capital e a lI6gica do mercado, e ndo os anseios da populagdo como
um todo.

Harvey (2013), utilizando-se de fatos histéricos acontecidos em Paris no séc.
XIX (a partir da reforma executada a partir do planejamento de Georges-Eugene
Haussmann), em Nova York no periodo pos-segunda guerra mundial (a partir da
atuacdo de Robert Moses, inspirada em Haussmann), e em outros exemplos
explorados pelo autor, afirma que a urbanizacdo possui papel essencial da

realocacgéo de capitais.

A urbanizagdo, podemos concluir, vem desempenhando um papel
fundamental no reinvestimento dos lucros, a uma escala geografica
crescente, mas ao preco de criar fortes processos de destrui¢cdo criativa que
espoliaram as massas de qualquer direito a cidade. O planeta como
canteiro de obras se choca com o ‘planeta das favelas’ (HARVEY, 2013, p.
4 — traduc¢d do autor).

A partir disso, nota-se a importancia que o processo de criacdo e reproducao
do espaco urbano tem para a reproducdo do capital e a reproducdo do modo
capitalista de producéo.

Outro ponto que dificulta o cumprimento social da propriedade é o fato de o
Estatuto da Cidade tornar sua aplicacdo totalmente dependente das instancias
legislativas e executivas municipais “[...] € aos agentes privados capazes de
influencia-las localmente [...] dando-lhes poder suficiente para procrastinar tal
aplicacao por mais algumas décadas” (KAPP, 2012, p. 467). Ou seja, para esse

autor (e ver se tem mais alguém que concorda com ele), a dependéncia da
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aplicacdo da funcdo social da propriedade (através dos instrumentos previstos no
Estatuto) pelo poder local/municipal, facilita a influéncia da elite local e de sujeitos
interessados na manutencao do direito a propriedade, mesmo que esta ndo cumpra
sua funcéo social.

Em Purcell (2006) ha criticas contundentes sobre a crenca de que a escala
local apresentaria vantagens para a realizagdo da justica socioespacial,
denominando-a de “armadilha local” (local trap), ou seja, ele critica a convic¢ao de
que a escala local “teria uma virtude inerente e seria sempre e necessariamente

mais propicia a justiga social [...] do que a grande escala” (KAPP, 2012, p. 470).

A armadilha local [local trap] na literatura sobre a democracia urbana esta
na pressuposicdo de que a restituicdo da autoridade produzira maior
democracia. Assume-se que quanto mais localizadas as instituicbes de
governo, mais democraticas serdo. Mais especificamente, o pressuposto é
gue quanto mais autonomia a populacdo local tiver sobre sua area urbana,
mais democrdticas e justas serdo as decisfes sobre aquele espago
(PURCELL, 2006, p. 1925).

Kapp (2012) explica os argumentos que sustentam a ideia de que a escala
local ndo favorece & realizacdo da justica social ou socioespacial. Para ele, a escala
local “[...] abre mao de outras articulagbes, sem nem mesmo examina-las, e assim
abre mao também da constituicio democratica de coletividades amplas,
organizadas, por exemplo, em redes [...]", e isso tudo acaba favorecendo as “[...]
agendas as quais o “localismo” pretende se contrapor, ja que em escala regional,
nacional ou global deixa de lhes fazer qualquer oposicao” (KAPP, 2012, p. 470).
Esse mesmo autor corrobora para tal entendimento com suas consideragcdes acerca
da realidade da Regido Metropolitana de Belo Horizonte - RMBH, pesquisada por

ele, dizendo que

Muitos técnicos municipais estdo convencidos de que quaisquer
instrumentos que atacam o direito de propriedade privada sao inviaveis na
pratica. Assim, o Direito de Superficie e a Outorga Onerosa sédo
considerados aplicaveis, mas medidas como o IPTU progressivo e outras
gue alterariam a légica de especulacdo, gentrificacdo, vacancia e
irregularidade sdo descartadas. Segundo os técnicos, gerariam conflitos
politicos e econdbmicos que as administracdes ndo estdo dispostas a
enfrentar (KAPP, 2012, p. 470).

Rolnik (1997) tem um entendimento mais otimista acerca da dependéncia do

poder local em aplicar os instrumentos necessarios ao cumprimento da fungéo social
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da propriedade, afirmando que os planos diretores municipais seriam a “chave” para
abrir a “caixa de ferramentas” que, em sua analogia, seria 0 Estatuto da Cidade
(ROLNIK, 1997). De acordo com o entendimento dessa autora, evidenciado por

Bassul (2002), o Plano Diretor Municipal

[...] passou a constituir referéncia para o cumprimento da funcao social da
propriedade urbana e agora, nos termos do art. 40, § 1°, do Estatuto da
Cidade, para a elaboracdo das leis orgcamentarias municipais; o que da a
medida de sua importancia para a gestado das cidades (BASSUL, 2002, p.
19).

Enfim, reconhece-se a dificuldade e os impecilios para o cumprimento da
funcdo social da propriedade e do direito & moradia digna, e, com relacdo a
legislac@o vigente, ha instrumentos que possibilitam vislumbrar o alcance de tais
direitos, mas, como visto, ndo sdo suficientes para alterar a logica de producéo do
espaco urbano nos moldes do sistema capitalista.

Além disso, entende-se ser muito importante a inclusdo de assentamentos
ilegais a legalidade e ordem urbanas para efetividade do direito & moradia, ou seja,
“A efetividade do direito a moradia passa necessariamente pelo de inclusao [...]” dos
“[...] assentamentos ilegais dentro da ordem urbanistica oficial” (STEFANIAK;
STEFANIAK, 2011, p. 6). E sobre essa inclusio, realizada a partir de processos de

regularizacao fundiaria, que versa o préximo item da presente pesquisa.

3.3 REGULARIZACAO FUNDIARIA

Voltando-se novamente para a questdo dos instrumentos juridicos instituidos
no sistema legal brasileiro, falta abordar aqueles relacionados diretamente a
regularizacao fundiaria.

Entre eles, o instrumento da “usucapido especial urbana”, que ja estava
prevista no texto constitucional de 1988, e, conforme aposta Fachin (1988, p. 97), a
“[...] concretiza a funcdo social da posse a medida que penaliza o proprietario que
ndao cumpre a fungao social da sua propriedade”. No entanto, tinha sua aplicacéo
limitada, pois atingia somente a posse individual, ou seja, ndo havia ainda a

possibilidade da usucapido coletiva, “...] sendo que em face da dimensao
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demografica da cidade ilegal [...]" a usucapiao individual “[...] torna-se pouco viavel a

sua utilizacdo em larga escala” (STEFANIAK; STEFANIAK, 2011, p. 25-26).
Portanto, a novidade trazida pelo Estatuto da Cidade com relacdo a esse

instrumento, € a sua regulamentacdo e a inclusdo da possibilidade da usucapiéao

coletiva. Sobre esse instrumento, Stefaniak (2010, p. 157) escreve que

A usucapido é forma de aquisicdo originaria da propriedade, permitindo que
0 possuidor de area particular, que cumpriu requisitos estabelecidos por lei,
tais como posse mansa, pacifica, sem oposicdo e com a intencédo de obter
dominio, que também néo seja proprietario de outro imével urbano ou rural,
gue ainda utilize a area para sua moradia ou de sua familia, requeira em
juizo, ap6s 5 anos a declaracdo de propriedade, cuja sentenca sera levada
a registro no Cartério de Registro de Imobveis, transformando os
assentamentos irregulares em assentamentos legais, permitindo que seus
moradores, possa nhuma etapa posterior, organizados, exigir do poder
publico, acdes no sentido de disponibilizar equipamentos urbanos para
atendimento desta populagao.

A limitacdo desse instrumento € que ele é valido somente para terrenos
privados. Para as areas puUblicas o instrumento a ser utilizado deve ser o da
concessao de uso, previsto na constituicdo de 1988 e regulamentado pela Lei
Federal 2.220/01, j& que a regulamentacado realizada no Estatuto da Cidade com
nome um pouco diferente: “Concessao especial para fins de moradia”, foi vetada
pela Presidéncia da Republica da época (Fernando Henrique Cardoso).

Tanto a usucapido quanto a concessao de uso dependem de o Plano Diretor
Municipal definir areas da cidade onde serdo aplicados esses instrumentos. Ou seja,
a aplicacéo de tais instrumentos sé pode ocorrer em terrenos que estdo em areas
delimitadas e destinadas pelo Plano Diretor como para esse fim.

De acordo com Stefaniak (2011), historicamente, a ordem juridica do Estado
inclinou-se a proteger a propriedade privada em detrimento da posse. Isso é
considerado um entrave na efetivacdo da funcao social da propriedade e da cidade,
conforme apontam também Rodrigues (2010). De acordo com essa autora, ha ainda

a

[...] compreensédo corrente entre nés de que o direito de propriedade ndo
comporta inflex6es, ou seja, a compreensdo de que inexiste limite ao seu
exercicio, a despeito de nossa Carta Magna atribuir-lhe uma necessaria
funcdo no contexto do desenvolvimento urbano da cidade (RODRIGUES,
2010, p. 128).
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Isso acontece, segundo essa autora, pois

[...] ndo é facil em um pais marcado por imensas desigualdades sociais e
incontaveis assimetrias de oportunidades gerar um amplo (e rapido)
convencimento social de que o mais protegido dos direitos fundamentais —
precisamente o direito de propriedade, deve sujeitar-se as injuncdes e as
necessidades da ordem urbanistica (RODRIGUES, 2010, p. 129).

No mesmo sentido, Stefaniak (2011, p. 25), afirma que sempre existiu “[...]
total inclinacdo da ordem juridica estatal de proteger os proprietérios fundiérios, que
integram em sua maioria a classe hegemodnica dos proprietarios dos meios de
producao”.

Nesse contexto € que emerge a importancia da regulamentacdo dos
instrumentos voltados a regularizacéo fundiaria, pois eles possibilitam dar seguranca
legal as ocupacdes irregulares e também o enfrentamento do privilégio
historicamente dado aos proprietarios fundiarios em detrimento de quem exerce a
posse para fins de moradia. Em outras palavras, Stefaniak (2011, p. 25) escreve
que, “Neste contexto, de dar seguranca juridica a posse das areas ocupadas por
favelas e outros assentamentos informais, € que emerge a funcdo social da

regularizacao fundiaria”. O mesmo autor afirma ainda que, nesse sentido,

[...] o Estatuto da Cidade é prodigioso, pois além de incluir em suas
diretrizes a regularizagdo fundiaria de imoOveis urbanos ocupados pela
populacdo espacialmente excluida da chamada cidade legal, estabelece
instrumentos destinados a este fim [...] (STEFANIAK; STEFANIAK, 2011, p.
25).

Além dos instrumentos regulamentados e/ou criados pelo Estatuto da Cidade,
em 2001, houve ainda outro avanc¢o importante na legislacao brasileira, com relagéo
as possibilidades de realizacdo da regularizacdo fundiaria urbana, que € a Lei
Federal 11.977, de 2009, que sera ainda abordada no presente texto.

O termo regularizacdo fundiaria, para além do debate tedrico/conceitual, tem
sido utilizado em diferentes situacdes e para designar diversas politicas e
intervencdes publicas, como afirmam Fernandes (2006, p. 19) e Alfonsin (2006, p.
57). No caso de Londrina isso é facilmente observavel, pois projetos de construcao
de novas moradias muitas vezes sao tratados dentro do programa de regularizacao

e tem seu andamento/desenvolvimento como se fosse um projeto de regularizagao
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fundiéria, ou seja, projetos de constru¢do de novos conjuntos habitacionais em areas
antes ndo ocupadas sao incluidos nos programas de regularizacdo fundiéria da
Prefeitura Municipal.

A regularizacao fundiaria pode ser inicialmente entendida como um processo
que “[...] consiste em regularizar a posse dos habitantes e promover a urbanizagao
do local sem recorrer a remocdo da populacdo para outras localidades”
(GONCALVES, 2009, p. 238). Em outras palavras, um “[...] processo que visa
garantir a seguranca juridica do uso do solo a quem de fato o ocupa, adequando-o
urbanisticamente” (BALBIM, 2010, p. 293). Logo, o processo de regularizagéo
fundiéria tem como alvo areas nao inseridas no contexto legal das cidades, podendo
ser ocupacdes irregulares, favelas consolidadas, loteamentos irregulares ou
qualquer outra forma de ocupacdo considerada irregular perante a legislacéo
vigente. Para que isso seja possivel, muitas vezes, sdo necessarias intervencdes de
carater ambiental, social, urbanistico e também juridico.

Outra definicdo sobre a regularizacdo fundiaria disponivel em documento do
Ministério das Cidades, diz que € um processo que “[...] inclui medidas juridicas,
urbanisticas, ambientais e sociais com a finalidade de integrar assentamentos
irregulares ao contexto legal das cidades e garantir o direito social a moradia de
seus ocupantes” (BRASIL, 2013, p. 16).

No documento que contém a definicdo acima ha a explicacdo sobre as

medidas a que se refere, colocando que

[...] a dimensdo juridica da regularizacado fundiaria visa enfrentar o problema
da irregularidade dominial, referente as situagdes em que o possuidor ocupa
uma terra publica ou privada sem um titulo que lhe dé seguranca juridica
sobre essa posse. As dimens@es urbanistica e ambiental objetivam superar
o problema dos assentamentos implantados sem o devido licenciamento e
em desacordo com a legislacdo urbana e de prote¢cdo ao meio ambiente. A
dimensé&o social, por sua vez, é especialmente importante nas ocupacgdes
de baixa renda, de forma a ampliar o direito & cidade, o exercicio da
cidadania e assegurar sustentabilidade a todo o processo de regularizacédo
fundiaria. ((BRASIL, 2015)

Salienta-se que essas explicacbes estdo no plano teorico, havendo casos
denominados de regularizacdo fundiaria, na qual somente a regularizacao juridica se
efetiva. “A regularizagéo fundiaria é frequentemente limitada a transferéncia de
titulos fundiarios, sobretudo os de propriedade privada” (GONCALVES, 2009, p.
238).
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Considera-se importante esclarecer o uso de algumas nomenclaturas e
definicbes a serem utilizadas na pesquisa. S&o noc¢des e termos que tratam de
realidades por vezes similares, mas que revelam teorias, correntes ou ideologias
distintas. O IBGE substituiu o termo favela por aglomerados subnormais, definindo-o

como:

[...] um conjunto constituido por no minimo 51 domicilios, ocupando ou
tendo ocupado até periodo recente, terreno de propriedade alheia (publica
ou particular) dispostos em geral, de forma desordenada e densa, e
carentes, em sua maioria de servicos publicos essenciais (COSTA e
NASCIMENTO, 2005, p. 3800).

Embora varios autores utilizem “cidade ilegal” para se referir as areas
ocupadas em terras ndo urbanizadas ou de terceiros, ndo coadunamos com tal
expressdo, tendo em vista que ela passa a conotacdo de exclusdo e de néo
reconhecimento do direito a moradia. Ele parece privilegiar o direito a propriedade
em detrimento do direito de morar, dando a ideia de que as pessoas que vivem
nessas areas estdo, antes de mais nada, cometendo um crime, e ndo lutando por
seus direitos. Entende-se o fundamento juridico ao se usar tal expressdo, mas
acredita-se que a palavra “ilegal” carrega conotag¢des que vao contra aquilo que sera
defendido no presente trabalho. H& ainda outras expressdes como ocupacdes
irregulares, loteamentos irregulares, assentamentos precarios, assentamentos
subnormais, dentre outros. Eles se referem a realidades distintas e também
possuem significados diferentes dependendo da bibliografia utilizada

No entanto, verifica-se a “[...] inexisténcia de levantamentos censitarios
especificos sobre as irregularidades urbanas” (BALBIM, 2010, p. 291). Diante disso,
encontra-se dificuldade em conhecer a realidade urbana brasileira, pelo menos no
tocante as irregularidades urbanisticas. De acordo com Balbim (2010, p. 191), essa
falta de estatisticas acerca desse tema pode estar ligado a diversos fatores, a saber:
a abrangéncia acerca do entendimento do termo irregular; o fato da discussao
institucional do tema ser recente; podendo ainda “[...] especular também acerca da
utilidade do desconhecimento; afinal, reconhecer a questdo acarretaria a
necessidade de efetivamente enfrenta-lo”, e isso ndo é facil diante da extrema
complexidade do tema.

Adianta-se, no presente momento, o0 esclarecimento de que os termos

relacionados as irregularidades urbanas adotados nessa pesquisa, principalmente
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para tratar da realidade londrinense, sdo advindos da Companhia Habitacional de
Londrina — COHAB-LD. Justifica-se esse uso devido aos dados estatisticos da
cidade em tela estarem fundamentados e organizados a partir deles. Sao trés
conceitos utilizados para isso: assentamento precario, ocupacdes irregulares e

loteamentos irregulares, definidos, respectivamente, como

[...] agrupamentos ou nucleos habitacionais que trazem precariedade ou
auséncia de infraestrutura urbana, problemas de regularizacao fundiaria e
sofrem com riscos de seguranca e salde, mas podem ser regularizados de
acordo com critérios adotados pelo poder publico; sdo agrupamentos ou
ndcleos habitacionais que trazem precariedade ou auséncia de
infraestrutura urbana, problemas de regularizagdo fundiaria e sofrem com
riscos de seguranca e salde, mas podem ser regularizados de acordo com
critérios adotados pelo poder publico; sdo aglomerados localizados em
areas proibidas legalmente por questfes ambientais ou geomorfoldgicas:
Fundos de Vale, APPs e Encostas ingremes, que expde a populagéo a
riscos humanos e ambientais; os loteamentos sdo considerados irregulares
guando apresentam problemas de legalidade fundidria documentacao de
posse e registro respectivo), ndo cumprimento das normas e critérios
urbanisticos junto ao poder publico. Em alguns casos sédo lotes
comercializados em outros, invadidos (COHAB, 2010, p. 300-301).

Nesse sentido, a regularizacdo fundiaria somente é considerada plena
quando a regularizacdo juridica € acompanhada de regularizacdo urbanistica,
ambiental e da disponibilizacdo dos equipamentos coletivos urbanos e infraestrutura.

Diante disso, afirma-se que:

[...] para que a regularizagdo fundiaria seja plena, a regularizagdo
patrimonial deve ser articulada a regularizagdo urbanistica, o que implica a
execucdo de obras de urbanizacdo e implantagdo de servi¢cos publicos e
equipamentos comunitarios. Além disso, a regularizacdo fundiaria deve
propiciar a compatibilizagdo do direito & moradia com a recuperagdo de
areas degradadas e com a preservagdo ambiental (BRASIL, 2015)

Gongalves (2009, p. 239) explica que as intervencdes de ordem urbanistica
se dao “...] a fim de suprimir possiveis situacbes que apresentem riscos as
populacdes faveladas e permitir ulteriormente a instalacdo e/ou a melhoria dos
servigos publicos nesses espacgos”, apresentando ainda uma consideravel questao
administrativa de gestao da cidade,

[...] por meio das medidas voltadas para o enderegcamento do bairro, o
reconhecimento administrativo das ruas, a identificacdo dos habitantes e
das construgdes no cadastro fiscal do municipio, a elaboragdo e o registro
do Plano de Alinhamento (PAL) na prefeitura e no registro de iméveis, assim
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como, finalmente, a promulgacdo de normas urbanisticas referentes ao uso
do solo (GONCALVES, 2009, p. 239-240).

Poder-se-ia resumir, assim, a conceituacdo da regularizacdo fundiaria e o

entendimento sobre os aspectos que ela envolve:

Regularizacdo fundiaria € o processo de intervencdo publica, sob os
aspectos juridicos, fisico e social, que objetiva a permanéncia das
populacées moradoras de areas urbanas ocupadas em desconformidade
com a lei para fins de habitacdo, implicando acessoriamente melhorias no
ambiente urbano do assentamento, no resgate da cidadania e da qualidade
de vida da populacédo beneficiaria (ALFONSIN, 1997, p. 22).

A partir disso, pode-se entender sobre a importancia e possiveis
consequéncias positivas da realizacdo dos processos de regularizacdo fundiaria,
assim como evidencia Gongalves (2009), Alfonsin (1997), Balbim (2010), Rolnik
(2006), além de AMAVI (2007) e BRASIL (2012).

A importancia referida acima e as possiveis melhorias advindas da
regularizacao fundiaria estdo relacionadas a diversos aspectos e atingem néo sé 0s
moradores alvo do processo, mas toda a cidade.

Nesse sentido, afirma-se que a regularizagdo fundiaria desempenha papel
essencial na concretizagdo do direito a moradia, “[...] integrando, alias, esse direito
especifico ao leque de direitos que constitui o direito a cidade” (GONCALVES, 2009,
p. 239), pois,

[...] a legalizacdo da moradia garante, de fato, direitos sociopoliticos as
populagcbes das favelas que adquirem recursos juridicos indispensaveis
para enfrentar os diferentes conflitos de ordem fundiaria/imobiliaria, seja
entre vizinhos, seja ante os pretensos proprietarios dos terrenos ocupados
pela favela, ou mesmo ante as autoridades publicas (GONCALVES, 2009,
p. 239).

A regularizacéo fundiaria constitui fator essencial para a democratizagdo das
relacbes sociais, por isso mesmo, desempenha uma funcdo decisiva na conquista
da cidadania e, em decorréncia, na diminuicdo da exclusdo social mediante acesso
a moradia (AMAVI, 2006). Ressalta-se mais uma vez que essas afirmac¢des sao
tedricas, ja que nem todos os casos onde foi realizada a R.F apresenta todas as
melhorias e consequéncias positivas esperadas. Afirma-se entdo a possibilidade que

a R.F tem em acarretar melhorias nas condicdes de vida na cidade, podendo
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também desempenhar relevante papel na planificagdo urbana. Isso acontece através
“[...] da imposicdo de regras urbanisticas as constru¢cdes e ao uso do solo nas
favelas” (GONCALVES, 2009, p. 239). De acordo com o autor, a regularizagao
fundiaria “[...] pode até mesmo contribuir ativamente para a gestdo do fundiario,
limitando tanto a excessiva valorizagcdo do solo quanto o aumento da excluséo
espacial no interior das metrépoles” (GONCALVES, 2009, p. 239). Isso dependeria,
segundo ele, da “natureza do titulo outorgado aos habitantes” (GONCALVES, 2009,
p. 239).

Diante disso, afirma-se o entendimento de que a regularizacdo fundiaria ndo
deve ser encarada somente como um recurso para suprimir o status fundiario ilegal
que algumas areas da cidade assumem, “[...] mas sobretudo como um meio de
garantir a inclusdo socioespacial das populacbes faveladas no tecido urbano”
(GONCALVES, 2009, p. 243).

Outra maneira de entender a importancia da regularizacao fundiaria € analisar
as implicacbes da existéncia das éareas irregulares na cidade, tanto para o0s
moradores que ali vivem quanto para a cidade como um todo. Ou seja, tem-se a
clareza de que a situacgdo irregular ou ilegal em que muitos brasileiros vivem, nao é
apenas consequéncia de toda essa conjuntura brasileira mostrada aqui, mas
também é, em si, um fator determinante para a exclusdo e segregacao espacial nas
cidades. Além de ser uma expressdo das desigualdades sociais, é elemento de

reproducao dessa desigualdade.

Em uma cidade dividida entre a porcédo legal, rica e com infraestrutura, e a
ilegal, pobre e precéria, a populagdo que estd em situacdo desfavoravel
acaba tendo muito pouco acesso a oportunidades de trabalho, cultura e
lazer. Simetricamente, as oportunidades de crescimento circulam no meio
daqueles que vivem melhor, pois a sobreposicdo das diversas dimensdes
da exclusdo incidindo sobre a mesma populagdo fazem com que a
permeabilidade entre as duas partes seja muito pequena (ROLNIK, 20086, p.
200).

Portanto, deve-se entender que a existéncia dessa grande quantidade de
assentamentos inseridos “[...] de forma ambigua na cidade € uma das mais
poderosas engrenagens da maquina de excluséo territorial que bloqueia o0 acesso
aos mais pobres as oportunidades econdmicas e de desenvolvimento humano que
as cidades oferecem” (ROLNIK, 2006, p. 9).
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Outra consequéncia dessa condicao € a formacdo e manutencéo de relacdes
politicas “[...] marcadas pela troca de favores e manutencao de clientelas, limitando
o pleno desenvolvimento de uma democracia includente” (ROLNIK, 2006, p. 9). Essa
situacdo é aquela onde, devido a falta de infraestrutura e equipamentos coletivos
nas areas irregulares, politicos aproveitam-se para fazer promessas de melhorias
para conseguir voto. Quando eleitos, algumas vezes realizam obras pontuais, que
por sua vez geram melhorias pontuais (que estdo longe de verdadeiramente garantir
os direitos béasicos do cidaddo), mas que funcionam no sentido de manter ou
conquistar novos votos das pessoas que foram beneficiadas por tais melhorias.

Cabe ainda lembrar os efeitos que muitas favelas e ocupagbes tém nas
condicdes ambientais da cidade, pois muitas dessas areas localizam-se em Areas
de Preservacdo Permanente — APP’s, em fundos de vale, em areas de encostas
ingremes ou em &areas de riscos. De acordo com Rolnik (2010), esse modelo de
cidade no qual faz parte a existéncia das favelas e ocupacgbes irregulares “[...]
condena a cidade como um todo, a um padrédo insustentavel, do ponto de vista
ambiental e econdémico, jA que impde perdas ambientais e externalidades para o
conjunto da cidade muito dificeis de recuperar” (ROLNIK, 2006, p. 9).

Outra contribuicdo é a de Gongalves (2009), que analisa aspectos
contraditérios em relacdo as consequéncias de morar/estar na informalidade. Essa
contradicdo acontece, pois, apesar de afirmar o lado negativo dessa informalidade,
onde o cidaddo esta “aparentemente excluido dos diferentes recursos que a
legalidade oferece”, ele afirma que tal situacdo “[...] permite reduzir os custos
inerentes a formalidade imobiliaria (taxas, impostos...), contribuindo, assim,
paradoxalmente, para a integracdo socioespacial dos favelados” (GONCALVES,
2009, p. 245). Claro que mesmo a aparente contribuicdo para integracéo

socioespacial acontece de forma perversa, pois

[...] a tolerancia as favelas — consideradas, nesse sentido, como espagos
extralegais no seio das cidades — consolida, enfim, um tipo perverso de
integracdo que dificulta, aos favelados, um exercicio pleno da cidadania,
pautado pela conquista de direitos (GONCALVES, 2009, p. 245).

A fragilidade juridica e a inseguranca fundiaria nas favelas e ocupacbes
irregulares podem apresentar, segundo esse autor, como justificativa para expulsées

arbitrarias e “[...] auséncia de servigcos publicos adequados nesses espaco”
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(GONCALVES, 2009, p. 239), além de fazer com que os moradores limitem seus
investimentos nas casas e nos bairros. Por esses motivos, o referido autor defende

que:

Nesse contexto, a regularizacéo fundiéria deve-se concentrar menos sobre
uma logica mercadoldgica de fluidificagdo das transacdes imobilidrias e de
alargamento da base fundiaria fiscal do municipio do que sobre a reducgédo
da inseguranca que afeta as relagdes fundiarias, como alias ja destacou a
campanha pela seguranca da posse, promovida pela UN-Habitat, desde
1997 (GONGALVES, 2009, p. 239).

Além disso,

[...] certos custos sociais desse tipo de inclusdo (equipamentos publicos
deficientes, falta de seguranca publica, condi¢cdes precarias de certos lares,
ambientes ecologicamente frageis...) sdo extremamente mais altos do que
nos demais bairros da cidade (GONCALVES, 2009, p. 245).

Dessa forma, pode-se afirmar que as consequéncias de se morar de forma
irregular ndo incidem somente sobre a populacdo nessa situacdo, mas acaba por
prejudicar e, como visto, gera custos a toda sociedade. Portanto, “...] a
irregularidade fundiaria em meio urbano, e o modelo de producao correspondente de
cidades correspondente, é prejudicial a todos, gerando deseconomias em escala”
(BALBIM, 2010, p. 295). Ter clareza disso € essencial para o entendimento da
importancia da regularizacdo fundiéria.

Por fim, reafirma-se que “[...] a regularizagdo fundiaria se manifesta, assim,
como um elemento imprescindivel para se materializar o direito & moradia,
integrando, alids, esse direito especifico ao leque de direitos que constitui o direito a
cidade” (GONCALVES, 2009, p. 239).

Devido a isso, afirma-se a importancia dos estudos sobre os processos de
regularizacdo fundidria nas cidades brasileiras. Entende-se que o melhor
entendimento desses processos possibilita seu aprimoramento. Nesse sentido, 0
capitulo 5 se voltara para o histérico de atuacdo do poder publico municipal na
regularizacdo fundiaria em Londrina-PR, incluindo a explicacdo de como e onde

esses processos foram realizados na area urbana dessa cidade.
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4 A PRODUCAO DOS CONJUNTOS HABITACIONAIS NA CIDADE DE
LONDRINA- PR

O objetivo no presente capitulo € entender a dinamica da producédo de
moradias em Londrina, especificamente as viabilizadas pelo poder publico municipal,
através da Companhia Habitacional de Londrina - COHAB-LD.

A cidade de Londrina apresenta elevado niumero de conjuntos habitacionais
produzidos pelo poder publico desde o final dos anos de 1960. Discutir a producao
dessa forma de moradia é fundamental tendo em vista tratar-se do atendimento a
demanda de parcela importante da populagdo com menor poder aquisitivo.

O principal 6rgdo atuante na construcdo dos conjuntos habitacionais é a
COHAB-LD, criada em 1964 e atuante nos dias atuais, mas também houve alguns
construidos pela COHAPAR. A criagdo de tais companhias decorreu da
institucionalizagdo das politicas habitacionais brasileiras nos anos de 1960, com a
criacdo do BNH e do SFH, conforme abordado no capitulo 1. Antes desse periodo, a
construcdo de conjuntos habitacionais a partir do poder publico acontecia a partir da
Fundacgdo Casa Popular — FCP, criada pelo governo federal em 1946, durante o
governo de Gaspar Dutra, e, portanto, atuava em ambito nacional.

E necessario explicar que houve, em Londrina-PR, a construcdo de conjuntos
habitacionais a partir de 6rgaos ou instituicbes publicas entre os anos de 1975 e
1989, mas que ndo contaram com quaisquer a¢cdes da COHAB-LD, e por isso, ndo
fazem parte do recorte da presente pesquisa. Nas tabelas a seguir estdo contidos os
conjuntos habitacionais construidos pelo INCOOP/COHABAN (Instituto de
Orientacdo as Cooperativas e Cooperativa Habitacional Bandeirantes de Londrina,
respectivamente) e IPE - Instituto de Previdéncia do Estado do Parana. Apesar de
ndo serem foco de andlise, estes conjuntos sdo mostrados aqui, pois se considera
que sdo informacgfes Uteis para os interlocutores desse trabalho e interessados no

tema.
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Tabela 8 - Conjuntos Habitacionais construidos pela INOCOOP/COHABAN no
Municipio de Londrina-PR

Ano de entrega Co_nju_nto Local@zagéo na Nﬂmero de
Habitacional Cidade Unidades
1975 Santos Dumont Leste 60
1976 Orion Oeste 231
1978 Antares Leste 340
1979 Lindoia Norte 588
1981 Igapoé Sul 105
1983 Santa Rita | Oeste 245
1985 Santa Rita Il Oeste 223
1987 Agua Verde Sul 144
1988 Novo Horizonte Oeste 144
1989 Santa Rita lll Oeste 144
1990 Ana Carolina Oeste 80
1991 Santa Rita IV Oeste 298
1992 Daniella Oeste 80
1996 Santos Dumont Leste 486
TOTAL 14 - 3.168

Fonte: LONDRINA, 2014.

Tabela 9 - Conjuntos Habitacionais construidos pelo IPE no Municipio de Londrina-

PR

Ano de entrega Conjunto Habitacional Localizacdo na Nimero de
Cidade Unidades

1988 Residencial Margens do Igap6 Sul 210

1988 Residencial Nova Era Centro 96

1988 Residencial Interlagos Leste 96

1988 Residencial Tieté Oeste 300

1989 Residencial Arthur Thomas Oeste 92

TOTAL 5 - 794

Fonte: LONDRINA, 2014.

Assim, sdo 19 conjuntos habitacionais construidos em Londrina, ao longo do

recorte temporal dessa pesquisa e que ndo estavam vinculados as acgbes da
COHAB-LD ou COHAPAR. Eles correspondem a 3.962 unidades habitacionais

(apartamentos e casas).
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Mesmo com a criagdo da COHAB-LD em 1964, somente a COHAPAR teve
atuacao efetiva na construcdo de moradias populares em Londrina durante a década
de 1960, pois a inscricdo da referida companhia londrinense se efetivou somente em

1969, conforme sera mostrado a seguir.

4.1 APRODUCAO DE MORADIAS PELO PODER PUBLICO EM LONDRINA ENTRE 1967 E 1986

A inscricdo e integracdo da COHAB-Ld junto ao SFH e BNH ocorreu somente
em 1969, “[...] através de esforgos pessoais do entdo presidente da COHAB-Ld,
Nelson Gavetti [...]” (MARTINS, 2007, p. 88). O BNH impunha varias exigéncias &
COHAB-Ld para poder efetivar sua inscri¢cdo, incluindo a elaboragéo de relatorios
sobre a cidade. No entanto, mesmo com o cumprimento de todas as exigéncias,
Nelson Gavetti, em entrevista concedida a Martins (2007), afirmou encontrar muita
dificuldade para inscrever tal companhia junto ao BNH. O principal motivo dessa
dificuldade seria politico, pois o Prefeito de Londrina na época, Dalton Fonseca
Paranagud, era do partido MDB, enquanto que o BNH era essencialmente ARENA.
Nelson Gavetti, presidente da COHAB-Ld, nao era filiado a nenhum partido politico.

No dia 20 de Agosto de 1969, ao receber resposta negativa do pedido de
integragdo da COHAB-LD junto ao BNH, Gavetti

[...] referenciou suas inumeras estadas no 6rgado, os documentos exigidos e
apresentados, os aspectos legais que davam a cidade de Londrina o direito
de resolver seus problemas habitacionais com o apoio dos dirigentes
municipais, no entanto, aceitou a decisdo do BNH de nédo credenciar a
Cohab-Ld, mas, solicitou que fosse emitido um documento informando da
decisdo. Comenta Gavetti (1988) que se o BNH tivesse emitido o oficio ele
iria denunciar o autoritarismo do banco para a imprensa, e iria até a capital
federal solicitar uma audiéncia com o entdo Presidente General Emilio
Garrastazu Médici denunciando o histérico (MARTINS, 2007, p. 89).

Diante de tal pedido, apds algumas horas, um homem, sem dizer uma
palavra, entrega um oficio ao entdo presidente da COHAB-Ld. Este oficio finalmente
regulamentava a inscricdo da Companhia de Habitagdo de Londrina no BNH,
recebendo o registro de n® 00037 (MARTINS, 2007).

E a partir dessa data que a COHAB-LD comeca a atuar efetiva e
intensamente na viabilizacdo da implantacdo de novos conjuntos habitacionais

nessa cidade e também nos municipios do entorno.
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Apesar da ainda fraca atuacdo do poder publico no provimento de novas
moradias, houve grande expansdo urbana entre os anos de 1960 e 1970. A
superficie urbana nesse periodo passou de 1.344 hectares para 3.179 hectares, e 0
namero de novos loteamentos aprovados nesse intervalo foi de 125 (FRESCA,
2002), sendo predominante ainda a construcdo das moradias pelas proprias
familias.

As grandes transformacdes agrarias ocorridas nas décadas de 1960 e 1970
provocaram a expulsdo da populacdo rural para as cidades, e estdo intimamente
ligadas ao papel exercido pelo governo da época. O incentivo & mecaniza¢do da
agricultura, através da abertura de linhas de crédito especificos para aquisicdo de
maquinas agricolas, fertilizantes, herbicidas e equipamentos em geral, foi essencial
para que tais mudancas na estrutura agraria ocorressem, propiciando excelente
mercado para a industria (BRAGUETO, 1996).

No mesmo sentido, Linardi (1995, p. 201) defende que

[...] ao iniciar a década de 60 definia-se também um novo periodo,
determinado mais do que um simples efeito de superproducdo cafeeira,
representava este momento a convergéncia entre varios niveis de
mudancas, politica, econdmica e sociais, refletindo, por assim dizer, um
novo arranjo dentro do espectro de variaveis tanto na esfera local quanto
internacional. Definia-se em Londrina, igualmente um novo momento para o
seu desenvolvimento urbano.

A mudanca de cultura do café (que fixava a populacdo no campo) para o
binbmio soja e trigo e por pastagens, além da mecanizacdo crescente no campo,
ajudam a explicar o processo de éxodo rural. Bragueto (1996) afirma que a
desestruturacdo da atividade cafeeira ndo decorreu somente da decadéncia dessa
atividade, mas da alteracdo observada no padréao de acumulacdo sob o comando do
capital industrial. Ou seja, estava ocorrendo mudanca importante na estrutura
econbmica, passando a aumentar cada vez mais a importancia da atividade
industrial em relacdo as atividades agropecuarias.

Apesar da referida desestruturacdo da atividade cafeeira no campo, em
Londrina houve a industrializacdo do café a partir do inicio da década de 1960,
apresentando elevada producéo. Linardi (1995) mostra que a cidade de Londrina
chegou a produzir quase a metade de toda producdo nacional de café soluvel nos
anos de 1969, 1970 e 1971, tendo destaque a Companhia Cacique de Café Soluvel.
Assim, a atividade de industrializacdo de produtos agropecuarios comecava a
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ganhar forga e importancia “[...] conferindo-lhe projecédo ndo apenas dentro do pais,
como no exterior” (LINARDI, 1995, p. 223).

Convém destacar que na década em questdo, se ampliou as atividades do
comeércio varejista e atacadista, ndo s6 em relagdo aos produtos mais basicos “[...]
como de produtos mais caros pelos quais se fazia uma atuacdo muito mais
abrangente” (FRESCA, 2000, p. 94).

A cidade de Londrina passou a ser a primeira em numero de
estabelecimentos industriais no norte do Parana e também passou a se destacar
tanto em quantidade quanto em qualidade no que diz respeito a prestacdo de
servicos na area meédica e hospitalar, na administragdo em nivel juridico e na
advocacia em geral, na area da odontologia, além de servicos ligados a assessoria
técnica e educacional, tanto em nivel médio quanto superior, conforme aponta
Tavares (2001). Com relagdo ao ensino superior, houve na década de 1960, a
instalacdo da Faculdade Estadual de Odontologia, a Faculdade em Ciéncias
Econémicas e a Faculdade de Medicina do Norte do Parana (MAGALHAES, 2004).

Portanto, levando-se em conta diversas caracteristicas, a década de 1960
marcou o inicio de um prolongado processo de transformacdes gerais que
repercutiram ndo s6é em Londrina, mas em todo o norte paranaense. Se até esse
periodo o Parana, mas especialmente a regido Norte, consistia numa éarea de
expansdo da frente pioneira, e, assim incorporando novas terras a producdo
agropecuaria, com elevada producdo cafeeira, sustentada em uma estrutura de
pequenos estabelecimentos rurais e com forca de trabalho familiar predominante,
daquela época em diante essas estruturas e relacdes sociais foram alteradas
(FRESCA, 2003).

A dinamica populacional resultante de todas essas mudancas ocorridas a
partir da década de 1960 em Londrina € mostrada na tabela 10.

Os dados do IBGE presentes nessa tabela revelam uma brusca queda da
populacao rural de Londrina entre os anos de 1970 e 1980, e grande aumento da
populacao urbana (incremento de quase 100 mil habitantes). Ou seja, evidencia-se o
auge do processo de éxodo rural refletido em Londrina. De acordo com Fresca
(2002), foi nos anos de 1970 que todo o Norte do Parana sentiu de forma mais
intensa a aceleracdo do processo de urbanizacao.

Isso é muito relevante para as analises da presente pesquisa, pois 0 aumento

rapido da populacédo urbana significa também que a demanda por moradias cresce
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no mesmo ritmo. Assim, a conjuntura econdmica de Londrina nas décadas de 1960,
1970 e também nos anos de 1980 permitem explicar 0 aumento expressivo da

populacao urbana e, junto com isso, o aumento da demanda por moradias.

Tabela 10 - Evolucéo da populacéo total, urbana e rural de Londrina — 1940 a 2010

Ano Populacédo Total | Populacdo Urbana | Populacdo Rural
1940 30.278 11.175 19.103
1950 71.412 34.230 37.182
1960 134.821 77.382 57.439
1970 228.101 163.528 64.573
1980 301.711 266.940 34.771
1991 390.100 366.676 233.424
2000 447.065 433.369 13.696
2010 506.701 493.520 13.181

Fonte: Censos Demogréficos do IBGE 1950, 1960 e 1970, 1980, 1991, 2000 e 2010.

Cabe esclarecer que, entre os censos de 1991 e 2000, mesmo havendo o
aumento da populacdo, é preciso considerar o desmembramento do distrito de
Tamarana, ocorrido em 1995, através da Lei Estadual n® 11.224, de 13/12/1995. Isso
fez com que o referido aumento n&o fosse mais expressivo.

Nos anos de 1970 foi implantado em Londrina o projeto CURA — Comunidade
Urbana de Recuperacdo Acelerada, vinculado as politicas habitacionais da época.
Tal projeto foi pensado no intuito de combater alguns problemas, entre eles: i) o
crescimento desordenado das cidades brasileiras; ii) planejamentos urbanos que
nem sempre atendiam as especificacfes satisfatérias da populacéo; iii) direitos da
populacdo e melhorias no padrédo de infraestrutura; iv) encarecimento dos terrenos
das zonas urbanas; v) especulacdo imobiliaria; e vi) injustica dos beneficios do
governo a agueles que aguardavam valorizacdo de seus terrenos, cujo custo era
pago por toda populacdo (BATISTA FILHO, 1985).

Batista Filho (1985) cita que a implantag&o do referido projeto correspondeu a
duas etapas: a) fisico urbanistica e b) pesquisa socioecondmica. A primeira esteve
ligada a avaliacbes sobre a infraestrutura e aos equipamentos de supraestrutura dos
locais. J& a pesquisa socioecondmica se responsabilizou por captar informacdes

sobre a comunidade residente.
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Isto posto, nota-se que os objetivos do CURA centraram-se na perspectiva de
elaborar planos urbanisticos que pudessem melhorar as condi¢des ambientais dos
locais requeridos; executar de maneira integrada obras de infraestrutura e
equipamentos urbanos e comunitarios; eliminar a capacidade ociosa dos
investimentos urbanos, por meio da utilizagdo de areas vazias e de loteamentos
semi-ocupados; eliminar os efeitos negativos da especulacao imobilidria, otimizando
assim a terra urbana; “[...] racionalizar o crescimento desordenado da cidade [...]";
além de “[...] melhorar condi¢des de vida da populagao [...]" e “[...] racionalizar o uso
do solo urbano” (BATISTA FILHO, 1985, p. 39).

Na cidade de Londrina a implantacdo do projeto envolveu uma série de
contradicbes e complexidade. Isso pode ser evidenciado especialmente no bairro
Guanabara, como mostra a pesquisa realizada por Batista Filho (1985). O autor
apresenta que o CURA foi aplicado em 3 areas da cidade: o Parque Guanabara, a
Vila Higiendpolis e o Jardim Quebec, sendo estas divididas em subéreas.

Batista Filho (1985) esclarece que, a partir de sua pesquisa, pode-se verificar
gque as decisbes sobre a implantacdo do CURA ndo tiveram participacdo da
comunidade do Parque Guanabara, pois estes ndo haviam sido consultados. Diante
disso, notou-se que a responsabilidade pela aplicacdo do projeto no bairro foi
exclusivamente da gestdo municipal, cujo prefeito era José Richa.

Os moradores do local que nao tinham condi¢Bes financeiras para pagar o
financiamento dos melhoramentos citados, foram expulsos de suas casas. Isso
demonstra que a populacdo nédo teve nenhum tipo de participagcdo nas decisbes
sobre o projeto e sobre sua aplicagdo. Apesar de ter gerado mudancgas significativas
na regido, ao realizar os melhoramentos urbanisticos o projeto Cura no Parque
Guanabara beneficiou em grande parte aqueles que tinham recursos financeiros
para adquirir os espacos ofertados, pois os que nao dispunham de dinheiro para isso
nao permaneceram no bairro (BATISTA FILHO, 1985).

Por esse motivo, esse autor acredita que os beneficios que o Cura traria para
Londrina ja estavam planejados e organizados no sentido de melhorar a regido e
nao favorecer a populagado de baixa renda que habitava no local. Para o autor “a
expectativa para o contorno do lago [...]", regido do Parque Guanabara, “[...] tinha s6
uma questao: a retirada dos pobres” (BATISTA FILHO,1985, p. 186).
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A maioria dos moradores do bairro era de origem humilde, vindos da zona
rural, que ndo tinham qualificacdo profissional, e grande parte deles também né&o
tinham empregos (BATISTA FILHO, 1985).

O autor demonstra que um grande nimero de pessoas se concentrava nessa
area porque esta seria uma o6tima localizacdo para ter acesso a servi¢cos urbanos e
também por conta do preco reduzido da moradia. Conquanto, relata que com o
passar dos anos, apos a implantacdo do CURA, grande parte dos moradores ja nao
se sentiam mais em suas casas. Os melhoramentos urbanos realizados no local ndo
favoreciam suas condi¢cdes financeiras. Eles jA& ndo mais podiam pagar pelos
servigos oferecidos na area habitada. Os dados da Secretaria de Planejamento
demonstram que praticamente 70% dos moradores que se beneficiaram com o
projeto eram moradores oriundos de areas nobres da cidade, que migraram para o
local (BATISTA FILHO, 1985).

Dessa forma, os antigos moradores do Guanabara foram forcados a sair de
onde estavam, muitas vezes contra vontade (BATISTA JUNIOR, 1985), pois nao
tinham mais condicGes de pagar o preco da infraestrutura e do IPTU para habitar no
local (BORTOLO, 2010). Essa realidade denota uma das contradi¢coes existentes no
projeto CURA, assim como demonstra ter favorecido o aumento da segregacgao
socioespacial na cidade. Uma politica estatal que tinha como objetivo o
melhoramento das areas urbanas e o cuidado com a qualidade de vida da
populacao, acabou resultando na intensificacdo da desigualdade social.

Sobre os anos de 1970, Linardi (1995) afirma que, apesar de ter sentido as
altas do preco do petroleo e sofrido com as geadas, Londrina ndo perdeu o ritmo de
crescimento. Isso é possivel evidenciar com a instalagdo de novas agéncias
bancéarias na cidade, como o Banco Real S/A, Banco Bamerindus S/A, Banco Safra,
Banco da Amazodnia e Banco Econdémico. Ja com relacdo a educacdo, Magalhaes
(2004) lembra que, na década de 1970, foram criadas a UEL - Universidade
Estadual de Londrina, a CESULON — Centro de Estudos Superiores de Londrina
(atual UNIFIL — Centro Universitario Filadélfia) e a UNOPAR — Universidade do Norte
do Parana. Também € desta década a inauguracéo do primeiro shopping da cidade
e terceiro do pais, o Com-Tour, fruto de investimentos do capital local (POSTALI,
2008).

Castelnou Neto (2002) afirma que a cidade de Londrina, ao longo da década

de 1970, ja4 possuia cinquenta e duas agéncias bancarias, 0 expressivo numero de



97

duzentos e setenta e trés estabelecimentos de ensino (250 do nivel fundamental, 17
do nivel médio e 6 de ensino superior - apresentando 43 cursos de graduacao), vinte
e quatro postos de servi¢os, quatorze hospitais e quarenta e dois postos de saude,
além de treze emissoras de radio, duas emissoras de televisdo, um jornal e cento e
cinquenta e duas bibliotecas.

A superficie urbana teve acréscimo de 2.595 ha nos 10 anos em tela,
atingindo o total de 5.744 ha. de acordo com Fresca (2002). Segundo Postali (2008),
tal expansdo se concentrou na porcdo norte, mesmo havendo disponibilidade de
terras em outras areas, seguindo “[...] estratégias fundiérias especificas do Poder
Publico local em implantar conjuntos habitacionais naquela area bastante distante do
centro da cidade e com enormes areas vazias entre 0s conjuntos populares e a
entdo malha urbana” (POSTALI, 2008, p. 114).

E justamente nessa época de grande aumento da demanda por novas
moradias, que o poder publico, através da COHAB-LD articulada com as politicas
habitacionais brasileiras, implanta um grande numero de conjuntos habitacionais.
Conforme ja& mencionado, nos anos finais da década de 1960, a COHAPAR
entregou quatro conjuntos habitacionais na area urbana de Londrina-PR, somando
295 unidades habitacionais. Entre os anos de 1970 e 1980 foram entregues 27 deles
pela COHAB-LD (todos com recursos do BNH), totalizando 10.597 novas unidades
habitacionais (COHAB, 2014). Evidencia-se o efeito quantitativo das politicas
habitacionais brasileiras dessa época refletido nessa cidade.

Durante os anos de 1970, a COHAB-LD liderava em ambito nacional a “[...]
construcdo de casas populares, [...] muitos estados do pais construiam menos
conjuntos habitacionais do que Londrina, atestando a operacionalidade da Cohab-
Ld” (MASCHIO; ELIAS, 1981, p. 17).

Mesmo o grande numero de novas casas entregues pela COHAB-LD desde
sua criacdo até 1986 (os dados serdo apresentados adiante), ndo foi suficiente para
abrigar a grande quantidade de pessoas recém-chegadas do campo e do proprio
crescimento demografico.

O nucleo urbano de Londrina teve sua populacdo aumentada em mais de 100
mil habitantes nessa década. Parte desse contingente era composto de
trabalhadores de baixo poder aquisitivo e de méo-de-obra desqualificada, tornando

um desafio gerar emprego para todos. Além disso, dificultou o enfrentamento dos
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problemas habitacionais pelo poder publico. Sobre isso, Martins (2007, p. 85) diz

que

A dissolucao do sistema agricola tradicional empurrou para as cidades, de
um modo geral, uma populacdo sem posses, arruinados, a favela os acolhe
e desempenha o papel de mediador (insuficiente) entre 0 campo e a cidade,
entre a producdo agricola e a industria; freqiientemente, a favela se
consolida oferecendo uma vida urbana miseravel aos seus habitantes.

Ou seja, o intenso éxodo rural que acontecia na época fez aumentar o desafio
de prover habitacdo para toda populacdo urbana, pois o ritmo de chegada de novos
habitantes na cidade foi bastante acelerado.

Os primeiros conjuntos habitacionais implantados pela COHAB-Ld podem ser
considerados positivos qualitativamente quando comparados aos dias atuais ou
mesmo com 0S conjuntos entregues depois de 1977, pois foram localizados em
vazios urbanos da entdo malha urbana, com o0 objetivo de atacar a especulacéo
imobiliaria, além de facilitar o0 acesso a bens e servigos e evitar maiores custos de
implantacédo de infraestrutura urbana. Para isso, até 1976, o numero de unidades por
conjunto ndo ultrapassava 150, com excecdo do Café (228 unidades), (ver tabela
09). Isso facilitava a ocupacdo dos vazios urbanos. Além disso, alguns deles foram
destinados ao processo de desfavelizacdo (conforme serd mostrado no capitulo 5).

No entanto, a partir de 1977 os objetivos quantitativos foram colocados em
primeiro plano, tendo inicio a constru¢cdo de grandes conjuntos: Milton Gavetti,
entregue em 1977 com 740 unidades; Engenheiro Aquiles Stenghel com 1000
unidades; Parigot de Souza | e Il com 1430 unidades; Vivi Xavier | com 1000
unidades. Os trés ultimos foram entregues em 1979 e 1980. Todos eles estédo
localizados na regido norte da cidade, conforme mostra a tabela 11.

Juntamente com o primeiro grande conjunto da década de 1970 (Milton
Gavetti), outros quatro grandes formaram o que acabou ficando conhecido como
“Cinco Conjuntos”. Além do ja citado, sdo eles: Ruy Virmond Carnascialli | e Il
(entregue em 1978 com 722 unidades), Semiramis de Barro Braga e Parigot de
Souza | e Il (ambos entregues em 1979, com 871 e 1430 unidades,
respectivamente), e Engenheiro Jodo Paz (entregue em 1980 com 814 unidades),
somando 4.577 unidades habitacionais. Na realidade, uma porcdo da Zona Norte
que congrega, além desses cinco conjuntos, outros conjuntos habitacionais e

loteamentos implantados pela iniciativa privada, acabou recebendo a denominagéo
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genérica de “Cinco Conjuntos” (FRESCA, 2002). A construgdo desses conjuntos é o

marco inicial da ocupacéo dessa regido da cidade, que passou a ser um dos eixos

principais da expansao urbana.

Tabela 11 - Conjuntos Habitacionais em Londrina entregues pela COHAB-LD: 1967-

1986
?nrlt(r)egz Conjunto Habitacional Locﬂ:;agao NJjnr? dearlgedse Recursos
Cidade
1967 | Novo Aeroporto Leste 47 COHAPAR
1968 | Trés Marcos Sul 20 COHAPAR
1968 | Café Leste 228 COHAPAR
1970 | Vitéria Régia Leste 134 BNH/FGTS
1970 | Conjunto das Flores Sul 90 BNH/FGTS
1971 Barravento Leste 34 BNH/FGTS
1971 | Charrua Oeste 139 BNH/FGTS
1972 Pindorama | Leste 116 BNH/FGTS
1973 | Sdo José | Leste 12 BNH/FGTS
1973 | S&o Pedro Leste 105 BNH/FGTS
1973 | Jerumenha Sul 145 BNH/FGTS
1973 | Gavea Oeste 65 BNH/FGTS
1976 | Pindorama ll Leste 53 BNH/FGTS
1976 | Presidente Oeste 75 BNH/FGTS
1976 | Marumbi Oeste 92 BNH/FGTS
1977 | Sdo José Leste 68 BNH/FGTS
1977 | Parque das Industrias Sul 74 BNH/FGTS
1977 | Bandeirantes Oeste 124 BNH/FGTS
1977 | Engenheiro Milton Gavetti Norte 740 BNH/FGTS
1978 | Ruy Virmond Carnascialli | e Il Norte 722 BNH/FGTS
1979 | Semiramis de Barros Braga Norte 871 BNH/FGTS
1979 | Parigot de Souzal e ll Norte 1430 BNH/FGTS
1979 | Vivi Xavier | Norte 1000 BNH/FGTS
1980 | Engenheiro Aquiles Stenghel Norte 1000 BNH/FGTS
1979 | S&o Lourengo Sul 687 BNH/FGTS
1980 | Engenheiro Jo&o Paz Norte 814 BNH/FGTS
1980 | Sebastido de M. César Norte 350 BNH/FGTS
1980 | Novo Amparo | Norte 370 BNH/FGTS
1980 | Chefe Newton Guimaraes Norte 287 BNH/FGTS
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Tabela 11 - Conjuntos Habitacionais em Londrina entregues pela COHAB-LD: 1967-
1986. (cont.)

1980 | Engenheiro Luiz de S& Norte 1000 BNH/FGTS
1981 Ernani Moura Lima | Norte 610 BNH/FGTS
1981 | Avelino Anténio Vieira Oeste 600 BNH/FGTS
1981 | Barravento Norte 34 BNH/FGTS
1981 | Cafezal | Sul 660 BNH/FGTS
1981 | Mister Arthur Thomas Nordeste 600 BNH/FGTS
1981 | Ernani Moura Lima ll Leste 200 BNH/FGTS
1981 | Saltinho Sul 440 BNH/FGTS
1982 | Nossa Senhora da paz Oeste 47 BNH/FGTS
1982 gmrifgﬁsl\'ﬁbar Boghossian - Norte 366 BNH/FGTS
1982 | Jacomo Violim Norte 1536 BNH/FGTS
1982 | Vivi Xavier Il Norte 215 BNH/FGTS
1983 | Maria Cecilia S. de Oliveira Norte 1978 BNH/FGTS
1983 | Cafezal Il Sul 720 BNH/FGTS
1983 | Roseira Sul 402 BNH/FGTS
1983 | Guilherme Braga de Abreu Pires Leste 210 BNH/FGTS
1985 | Novo Amparo Il Norte 26 BNH/FGTS
1985 | Trés Marcos Sul 4 BNH/FGTS
1985 | Jardim Unido da Vitéria | Sul 478 BNH/FGTS
1985 i]\f;lrdim Unido da Vitéria ll, lll e sul 1573 BNH/FGTS
1986 :i/\;aldina A. Silva (Vila Ricardo Leste 32 BNH/EGTS
1986 | Lupércio Luppi (Sao Gabriel) Leste 32 BNH/FGTS
1986 | Ouro Verde | Norte 24 BNH/FGTS
1986 | Ouro Verde lI Norte 40 BNH/FGTS
1986 | Wladir Farias (Charrua I1) Noroeste 40 BNH/FGTS
TOTAL 55 - 21.759 -

Fonte: LONDRINA, 2014.

Pode-se notar que a tendéncia de grandes conjuntos, iniciada na segunda

metade da década de 1970, continuou na de 1980. Merecem destaque 0 conjunto

habitacional Luis de S& com 1000 unidades, o JAcomo Violim com 1.536 unidades e

o Maria Cecilia S. De Oliveira com 1.978 unidades, que foi o ultimo dos grandes

conjuntos. Depois dele, entregue em 1983, somente dois conjuntos atingiram 500
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unidades: o Parigot de Souza, entregue em 1988 com 541 unidades e o Alexandre
Urbanas, entregue em 1991 com 500 unidades.

No entanto, todos os grandes conjuntos da zona Norte foram implantados em
areas bastante distantes da area central, formando imensos vazios urbanos entre
esta e a area de localizacdo dos conjuntos. Além de a grande distancia favorecer a
especulacdo e valorizacdo imobiliarias, dificultou bastante o acesso a bens e
servicos da populacdo que foi morar nesses conjuntos, pois neles ndo havia
qualquer tipo de comércio. Também ficou prejudicado o acesso dessa populacéo
aos servigos publicos basicos, como por exemplo educacao e saude, pois ndo foram
implantados juntamente com a construcdo das casas. No ato de entrega dos
conjuntos também nao havia saneamento basico e asfaltamento (BEIDACK;
FRESCA, 2011).

A pratica de construir os conjuntos sem um minimo de infraestrutura e sem
disponibilizar servigos publicos essenciais permaneceu também na década de 1980,

conforme mostra Beidack e Fresca (2011, p. 151):

No momento da entrega dos conjuntos habitacionais nos anos de 1970 e
1980, era marcante a caréncia de infraestrutura, obrigando seus moradores
a se organizarem em associacdes de bairros para conquistar do poder
publico as melhorias basicas.

Assim, conforme mostram as autoras, foi preciso a mobilizacdo dos
moradores, cobrando o poder publico, para que as melhorias fossem realizadas e a
populacao passasse a ter condi¢Oes dignas de moradia.

Destaca-se, no entanto, que a falta de saneamento basico nédo € algo que
ocorreu somente nos conjuntos habitacionais populares, mas também em
loteamentos fechados considerados de alto padrdo, conforme evidencia Lopes
(2009), em sua pesquisa acerca desses tipos de empreendimentos na cidade de
Londrina-PR.

A figura 01 mostra a localizagdo dos conjuntos habitacionais entregues pela
COHAB-LD em Londrina entre os anos de 1967 a 2014.
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Figura 1 - Conjuntos habitacionais entregues em Londrina no periodo de 1967-
2014.
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Entre 1969 (ano de inicio da atuacdo da COHAB-LD, vinculada ao BNH e
SFH) e 1986 (marco temporal desta fase das politicas habitacionais), foram
financiadas e construidas, em Londrina, 21.759 novas moradias, dispostas em 55
conjuntos habitacionais. Deste total, 03 conjuntos contaram com recursos da
COHAPAR (295 unidades). Os outros 52 conjuntos (21.464 unidades habitacionais)
foram entregues pela COHAB-LD e contaram com financiamentos do BNH. Pode-se
considerar que, com relacdo aos anos de atuacdo do BNH e SFH, a cidade de
Londrina logrou resultados bastante positivos no que diz respeito ao numero de
novas moradias construidas a partir do poder publico. Além disso, ressalta-se que,
diferentemente da dinamica nacional, a maioria das moradias financiadas pelo BNH
em Londrina foi para a populacao de baixa renda (POSTALI, 2008). Isso resultou da
eficacia do sistema de crédito estabelecido pelo SFH/BNH juntamente com a forte
operacionalidade da COHAB-LD, especialmente nas gestdes cujos prefeitos tinham
melhores relacdes politicas com o governo federal.

Conforme ja mencionado aqui, 0s pontos negativos das politicas desse
periodo foram, principalmente, a enorme distancia entre a localizacdo dos novos
conjuntos e area central da cidade, criando imensos vazios urbanos, favorecendo a
valorizacdo e especulagdo imobiliarias; a auséncia de infraestrutura basica e
servigos publicos essenciais e, assim, um gasto maior quando da implantacdo dos
mesmos.

Apesar de findado em 1986, os anos seguintes ao término de atuacdo do
BNH ainda apresentaram numeros positivos com relacdo ao nimero de moradias
financiadas e construidas pelo poder publico, conforme sera mostrado na préxima

parte do presente texto.

4.2 APRODUCAO DE MORADIAS PELO PODER PUBLICO EM LONDRINA ENTRE 1987 E 2002

Os dados da COHAB-LD mostram que nos primeiros anos apos a extincdo do
BNH e transferéncia de suas atividades par a Caixa Econdmica Federal, o nUmero
de moradias construidas em Londrina a partir de financiamento publico continuou.
Isso se explica pelo fato de haver um intervalo de tempo entre a contratacdo e
aprovacao de um conjunto habitacional e a sua entrega. Assim, nos anos de 1987,
1988 e 1989 foram varios 0s conjuntos entregues com recursos do BNF. Ha ainda o

José Belinati, entregue em 1991, que também contou com recursos desse 0rgao.
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Os trés primeiros anos do periodo em tela concentraram a maior parte dos
conjuntos habitacionais construidos a partir de 6rgéos federais, ou seja, nos anos
seguintes houve predominio de conjuntos habitacionais construidos com recursos da
COHAB-LD e da COHAPAR.

O total de conjuntos e unidades habitacionais para o periodo de 1987 a 2002
nao é considerado baixo. Foram 56 conjuntos, somando 10.341 domicilios, conforme
mostra a tabela 12. O niumero de conjuntos € até maior do que para o periodo de
atuacdo do BNH (1964-1986), mas o numero de unidades habitacionais € bastante
inferior (praticamente a metade), pois o tamanho médio dos mesmos diminuiu.

Porém, é preciso entender que, do total de unidades habitacionais entregues
no periodo de 1987 a 2002, boa parte nao resultou de financiamento publico federal,
mas municipal e estadual. Além das 1.207 unidades construidas com financiamento
do BNH (dispostas em 8 conjuntos), ao somar somente 0s conjuntos que obtiveram
recursos da Caixa Econbmica Federal, do Programa de Habitagdo Popular -
PROHAP®, e do Plano de agdo imediata para Habitacdo - PAIH’, todos de ambito
federal, o numero de unidades habitacionais é de 4.653, dispostos em 21 conjuntos
habitacionais. O restante dos conjuntos do periodo obtiveram financiamentos a partir
de recursos da COHAB-LD e da COHAPAR, e, portanto, sdo resultados das a¢bes
do poder publico municipal e estadual, respectivamente. Com financiamento da
COHAB-LD, foram entregues 21 conjuntos habitacionais, correspondendo a 3.241
unidades de habitacao, e, a partir dos recursos da COHAPAR, foram entregues seis
conjuntos, somando 1.240 domicilios.

Portanto, o numero de moradias construidas em Londrina a partir do governo
federal baixou consideravelmente em relacdo ao periodo anterior. Isso corresponde

com a realidade nacional, conforme mostrado no capitulo 2.

® Criado em 1991, tinha como fonte de recursos o FGTS e previa financiamento para faixas de renda
de 0 até 12 salarios minimos.

’ Criado por Collor, em 1990, tinha como fonte de recursos para financiamento o FGTS, voltado para
familias de até cinco salarios minimos



Tabela 12 - Conjuntos Habitacionais em
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Londrina entregues pela COHAB-Ld: 1987-

2002.
Ano de Localizacdo | Numero
entrega Conjunto Habitacional .na .de Recursos
Cidade Unidades
1987 Jardim Novo Perobal Sul 209 COHAB
1987 I(IZI:;lrIos C. Moreira (Vila Ricardo Leste 32 BNH/FGTS
1988 Jardim Unido da Vitéria | Sul 30 COHAB
1988 Vivi Xavier Il Norte 94 CEF/FGTS
1988 Jardim Santiago | Oeste 38 BNH/FGTS
1988 Manoel Gongalves I Norte 94 BNH/FGTS
1988 Eucaliptos | Leste 122 BNH/FGTS
1988 Parigot de Souza Il Norte 314 BNH/FGTS
1988 Cafezal Ill Sul 264 CEF/FGTS
1988 Resid(,encial Agenor Garuti Oeste 32 CEF/EGTS
(Itaoca I)

1988 Itaocd Il (Jardim Jamaica B2) Oeste 48 CEF/FGTS
1988 Itaocd Il (Jardim Jamaica B3) Oeste 48 CEF/FGTS
1988 Itaoca IV (Jardim Jamaica A) Oeste 64 CEF/FGTS
1989 Parigot de Souza Il Norte 281 CEF/FGTS
1989 Jardim Vila Rica Oeste 5 BNH/FGTS
1989 Eucaliptos Il Leste 469 BNH/FGTS
1989 Aimara | Oeste 96 CAAPSML*
1989 Aimara l | Oeste 96 CAAPSML*
1989 Residencial Cambezinho | Sudeste 96 CAAPSML*
1989 Residencial Cambezinho I Sudeste 90 CAAPSML*
1989 Residencial Cambezinho 1l Sudeste 90 CAAPSML*
1989 Eucaliptos llI Leste 77 CEF/FGTS
1989 Residencial Tucanos Sul 96 CAAPSML*
1990 ﬁ/r;tﬁnio M. Nogueira (Cafezal sul 320 CEF/EGTS
1991 Giovanni Lunardelli Leste 229 CEF/FGTS
1991 Amazonas | Leste 33 CEF/FGTS
1991 Amazonas Il Leste 10 CEF/FGTS
1991 Armindo Guazzi Leste 304 CEF/FGTS
1991 José Bonifacio e Silva Leste 188 CEF/FGTS
1991 V. Antbnio B. Vicentini Norte 195 CEF/FGTS
1991 Alexandre Urbanas Sudeste 500 PAIH
1991 Farid Libos Norte 474 PAIH
1991 Jesualdo Garcia Pessoa Leste 151 PAIH
1991 José Belinatti Norte 133 BNH/FGTS
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Tabela 12 - Conjuntos Habitacionais em Londrina entregues pela COHAB-Ld: 1987-
2002. (cont.)

1992 Jardim Santa Fé Leste 363 COHAB
1992 Santiago |l Oeste 217 PROHAP
1992 Hilda Mandarino | e Il Norte 731 PAIH
1992 Jardim Olimpico — secéo A Oeste 74 COHAB
1993 Jardim Quati Norte 39 COHAB
1993 Jardim Marizia Leste 33 COHAB
1993 Jamile Dequech Sul 393 PAIH
1994 Papg_ot de Souza lll (recursos Norte 5 COHAB
préprios)
1996 Jardim Morar Melhor Sul 58 COHAB
1996 José Giordano Norte 524 COHAPAR
1997 Jardim Sao Marcos Sul 160 COHAB
1997 Hilda Mandarino Norte 12 COHAB
Moradias Cabo Frio |, II, IlI, IV,
1998 Ve XXV Norte 116 COHAPAR
Moradias Cabo Frio VI, VII,
1999 1\, xvi, XVIIL XVl e XIX Norte 325 COHAPAR
1999 Moradias Tibagi Norte 197 COHAPAR
1999 Jardim S&o Jorge Norte 752 COHAB
1999 Jardim Kobayashi Sul 34 COHAB
2000 )hf)‘zlrf‘d'as Cabo Frio XX, XXI Norte 51 COHAPAR
2000 Moradias Ribeirao do Pinhal Norte 27 COHAPAR
2000 Residencial Ilha Bela Leste 360 COHAB
2001 Aurora Tropical Oeste 204 COHAB
2001 Horizonte Norte 344 COHAB
TOTAL 56 = 10.341 =

* Os recursos foram da CAAPSML - Caixa de Assisténcia, Aposentadoria e Pensdes de
Servidores Municipais de Londrina, mas tiveram como agente financeiro a COHAB-LD.
Fonte: LONDRINA, 2014.

Assim, ndo fosse a positiva atuacdo do poder publico municipal, através da
COHAB-LD, e também das acbes do estado do Parana, através da COHAPAR, a
guantidade de conjuntos habitacionais entregues em Londrina no periodo de 1987 a
2002 seria bastante baixa.

Nota-se que, a partir de 1992, somente dois conjuntos contaram com recursos
federais: o Santiago Il (com 217 unidades, entregue em 1992 com recursos do
PROHAP) e o Jamile Dequech (com 393 unidades, entregue em 1993 com recursos

do PAIH). Assim, de 1994 a 2002 nao houve conjuntos financiados por programas
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de habitagcdo federal, nem pela CEF. Assim, pode-se afirmar que as medidas
neoliberais e a ineficiéncia do Estado, principalmente nos mandatos de Itamar
Franco e Fernando Henrique Cardoso, tiveram efeitos perversos também nas
politicas habitacionais, principalmente pela quase auséncia dos mesmos, e iSso se
refletiu na cidade de Londrina.

Isso vai ao encontro do que foi afirmado por Postali (2008, p. 143-144):

[...] a partir do inicio dos anos de 1990 a populagdo mais carente da cidade
de Londrina ficou desprovida de praticamente todas as possibilidades legais
de acesso a moradia, desencadeando, consequentemente um significativo
aumento no nimero de ocupacdes irregulares na cidade de Londrina.

A mesma autora complementa ainda que

[...] a politica econbmica adotada nos anos de 1990, a insolubilidade de
programas habitacionais direcionados a populacdo carente e a néao
rentabilidade da producédo da casa propria podem ser considerados como
outros agravantes para o processo proliferacdo das ocupacdes irregulares
na cidade de Londrina (POSTALI, 2008, p. 144).

Cabe dizer que, entre os anos de 1993 e 1996, durante a administracdo do
prefeito Luiz Eduardo Cheida “[...] houve um avango no sentido de urbanizar areas
de ocupac0es irregulares no municipio de Londrina, acompanhando as estratégias
do governo federal de Itamar Franco 1992-1994” (MARTINS, 2007, p. 114). Porém,
como ja colocado, os processos de regularizacao fundiaria e desfavelizagdo terdo
atencao no capitulo seguinte.

A localizacdo majoritaria desses conjuntos, assim como no periodo anterior,
foi na porgéo norte da cidade. Entre 1987 e 2002, 45,5% dos conjuntos habitacionais
entregues em Londrina se localizaram na regido norte, 22,9% na regido leste,
15,12% na regido sul, 8,9% na regido oeste e 7,5% na regido sudeste dessa cidade.

Com relacdo as atividades econdmicas, pode-se dizer que Londrina passou
por momento de forte crescimento industrial ao longo da década de 1990. As
industrias paulistas Atlas Schindler Elevadores e Bemis Company, anteriormente
chamada Dixie Toga, se transferiram para a cidade de Londrina em 1997 e 1998,
respectivamente, aguecendo o mercado imobiliario local (FRESCA, 2000).

Ha ainda o fortalecimento do setor terciario superior, sustentado por

instituicdes como a UEL - Universidade Estadual de Londrina (que reuniu as
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Faculdades Estaduais ja existentes na cidade), o IAPAR — Instituto Agrondmico do
Parana, a EMBRAPA — Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria, entre outras,
conforme mostra Tavares (2001).

No ano de 1991 foi inaugurado o Shopping Catuai, em uma éarea distante da
malha urbana da cidade. Evidencia-se os interesses de valorizagdo fundiaria em
areas do entorno da cidade ainda ndo ocupadas. Pode-se observar a criacdo de
loteamentos horizontais fechados de alto padrdo nas proximidades desse shopping.
Tavares (2000) afirma terem trabalhado na construcdo desse empreendimento cerca
de dois mil operarios ao longo de dezoito meses, sendo que o valor dos
investimentos chegou a somar 30 milhdes de ddlares. O Catuai na época da
inauguragao, contava com 185 lojas, 10 lanchonetes fast food, 05 salas de cinema,
02 restaurantes, além de outras areas de lazer (POSTALI, 2008).

De acordo com Arias (1992), esse empreendimento valorizou ndo somente as
areas desocupadas, mas também os loteamentos situados nas imediacdes da
Avenida Harry Prochet e as chacaras e sitio em seu entorno.

Fresca (2000, p. 256) afirma que “[...] sdo nos servigos que Londrina alcanca
posicdo de maior destaque, a comecar pelo Sercomtel S.A. Telecomunicagdes que
congrega a telefonia fixa e outros servigos como a Sercomtel Celular S.A. [...]".

Na area de pesquisas, a Embrapa, que em Londrina € a Embrapa — Soja, se
estabelece como “centro nacional de pesquisa da cultura, além de pesquisas de
outros produtos” (FRESCA, 2000, p. 256).

Além disso,

[...] igualmente o IAPAR tem sua sede na cidade em tela, desenvolvendo
projetos e pesquisas com a Universidade Estadual de Londrina e a Unopar.
[...] Londrina sedia ainda um nucleo da Softex 2000, programa nacional de
estimulo a geracdo de software. Com uma infra-estrutura qualitativa em
diferentes areas, tem na sadde e na educagdo abrangéncia ampla
alcancando o oeste paulista, sul do Mato Grosso do Sul, além dos
municipios da rede urbana do norte do Parana. Com comércio diversificado,
incluindo o maior shopping center da rede urbana e o terceiro inaugurado
em 1999, Londrina ocupava a segunda posicdo estadual financeira com 56
agéncias bancarias [...] entre privados nacionais e estrangeiros e estatais, o
segundo lugar em volume de cheques compensados no Parana, o segundo
lugar em volume de cheques compensados no Parana, seguida por Maringa
e Cascavel [..] e a segunda cidade do Estado com sedes de
superintendéncias regionais de bancos estatais e privados FRESCA, 2000,
p. 256).
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Com isso,

A posicao ocupada pela cidade de Londrina, proporcionou que a mesma
assumisse o papel de principal centro urbano da regido. Assim, a cidade
criou rigueza, mas também pobreza, pois tornou-se foco de atracdo de uma
populacdo carente que buscou — e ainda busca — na cidade a solucédo dos
problemas vinculados ao desemprego, educacao, saude e principalmente a
habitagdo (POSTALI, 2008, p. 124).

Apoiada em Fresca (2002), afirma-se que, na década de 2000, a Prefeitura
Municipal de Londrina realizou forte investimento em obras nas areas voltadas a
populacdo de renda mais alta, valorizando-as, como por exemplo, a extensao da
Avenida Maringa e a revitalizacdo do Lago Igap6, que repercutiram em valorizacéo
dos lotes da Gleba Palhano, nas proximidades do Catuai Shopping Center.

Dessa forma pode-se afirmar que, assim como aconteceu para o periodo
anterior, as acfes do poder publico (em todos os niveis) no periodo de 1987 a 2002,
mesmo sendo importantes para atender a demanda por moradias da classe de
renda mais baixa, acabou reforcando a segregacdo socioespacial, tanto devido &
localizacdo dos conjuntos, a falta de infraestrutura e servicos publicos basicos,
quanto no investimento em areas mais nobres da cidade. Essas politicas reforcam a
valorizacdo de certas areas em detrimento de outras, cabendo aos mais pobres
morar nas areas mais distantes e mais carentes de infraestrutura, pois sdo as mais

baratas.

4.3 APRODUCAO DE MORADIAS PELO PODER PUBLICO EM LONDRINA ENTRE 2003 E 2014

A partir de 2003, com a chegada de Luis In4cio Lula da Silva a Presidéncia da
Republica, as politicas habitacionais brasileiras sdo retomadas e a producdo de
moradias a partir de do governo federal voltou a crescer. Isso repercutiu na cidade
de Londrina, conforme mostra a Tabela 13.

E necessario considerar novamente o tempo entre a contratagcdo e a entrega
dos conjuntos habitacionais para realizar as analises. Assim, deduz-se que aqueles
gue foram entregues nos dois primeiros anos do governo Lula provavelmente foram
contratados nos ultimos anos do governo anterior, de Fernando Henrique Cardoso.
No entanto, ndo ha dados que mostram o0 ano de contratacdo dos conjuntos, mas

apenas o ano de entrega dos mesmos.
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A referida tabela mostra o periodo de 2003 até 2014, sendo que, de 2003 até
2009, as principais fontes de recursos para a producdo de moradias eram do PAR —
Programa de Arrendamento Residencial, e do PSH — Programa de Subsidio a
Habitacdo de Interesse Social. A partir de 2009, com a criacdo do PMCMV —
Programa Minha Casa Minha Vida, cessou a constru¢ao de novos empreendimentos
pelo PAR, que era o programa com maior numero de moradias entregues até entédo
na cidade de Londrina.

A institucionalizacdo das politicas habitacionais direcionadas pelo Plano
Nacional de Habitacdo — PNH exigiu que os municipios mudassem sua forma de
atuar, obrigando-os a elaborar um Plano Local de Habitacdo de Interesse Social —
PLHIS, para poderem usufruir dos recursos federais para habitacdo e do Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social - FNHIS. Tendo cumprido com essas
novas exigéncias, a cidade de Londrina contou com recursos do FNHIS para a
realizacdo do Programa de Urbanizacdo, Regularizacdo e Integracdo de
Assentamentos Precarios do Ministério das Cidades. Os dados presentes em
COHAB (2010) mostram que foram executados 04 empreendimentos inseridos
nesse programa, na cidade de Londrina. Esses empreendimentos totalizaram 410
novas unidades habitacionais, e receberam familias oriundas de 10 ocupacdes
irregulares existentes na porcao Norte, Leste e Sul de Londrina.

Todos os conjuntos mostrados na tabela 13 foram destinados a populacao
com renda até trés salarios minimos. Os conjuntos entregues a partir do Programa
de Subsidio Habitacional — PSH e do Programa de Arrendamento Residencial —
PAR, em Londrina, foram todos para a referida faixa de renda. Sobre o PMCMV, os
conjuntos destinados a populacdo com renda maior que trés salarios minimos estao
inseridos na tabela 14.

Considera-se positivo o fato do PMCMV ter contribuido para a construcdo de
3.649 unidades habitacionais de interesse social, dando prioridade a faixa de renda
gue representa a maior parte do déficit habitacional brasileiro.

Destaca-se ainda a implantacdo do Residencial Vista Bela, o maior
empreendimento habitacional realizado pelo Programa Minha Casa Minha Vida em
todo territério nacional, até 2012 (SANTIN, 2015). Esse residencial € composto por
2.712 unidades habitacionais, sendo 1.272 casas geminadas de 35 m2 cada, e 1.440
apartamentos de 42 m? (COHAB, 2015).
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Tabela 13 - Conjuntos Habitacionais entregues pela COHAB-LD: 2003-2014.

Ano de Coniunto Habitacional Localizacdo na | Numero de Recursos/
entrega J Cidade Unidades Programa
2003 | Jamile Dequech (V) Sul 264 PSH
2003 J(_eron!mo Nogueira de Norte 127 PAR
Figueiredo
2004 Jardim Hirata Norte 46 PAR
2004 Projeto Onde Moras Norte 31 PSH
2004 Sao Vicente Palotti I, 1l e 1l Norte 342 PAR
2004 Residencial Piazza Norte 80 PAR
Toscana
2005 Jardim Maracana Oeste 287 HBB
2005 Felicidade Norte 108 PSH
2005 Primavera Norte 53 oGuU
2005 Barcelona Norte 7 COHAB
2005 Residencial Lind6ia Leste 174 PAR
2005 Pioneiros Leste 176 PAR
2005 hPAaérIque Residencial llha do Leste 42 PAR
2006 Jardim Monte Cristo Leste 177 OoGU
2006 Jardim Monte Cristo Leste 471 COHAPAR
2007 | Jardim Campos Verdes Norte 6 COHAB
2007 ReS|c_ienC|aI Padre Carmel Norte 84 PAR
Bezzina |
2007 Re5|qlenC|aI Padre Carmel Norte 48 PAR
Bezzina Il
Residencial Anselmo
2007 Vedoato Noroeste 256 PAR
o007 | Residencial Abel Noroeste 244 PAR
Chimentao
2009 | Jardim Nova Esperanca Sul 28 COHAB
2008 Moradias Cabo Frio XXI Norte 13 COHAPAR
2008 Moradias Tibagi Il Norte 34 COHAPAR
2008 Jardim Felicidade Norte 108 COHAPAR
o00g | Residencial Carlos Noroeste 192 PAR
Machado
o009 | Residencial Guilherme Noroeste 240 PAR
Viscardi
2009 Vila Residencial Cancun | Norte 116 PAR
2009 Vila Residencial Cancun Il Norte 64 PAR
2009 Vila Residencial Cancun IV Norte 64 PAR
Parque Residencial
2009 | Ejizabeth/Nova Alianca sul 32 MCMV
2010 | Jardim Nova Esperanca Sul 100 MCMV
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Tabela 13 - Conjuntos Habitacionais entregues pela COHAB-LD: 2003-2014. (cont.)

2010 Jardim Ana Terra Norte 85 MCMV
2011 ﬁleslgzenual Vista Bela |, I, Norte 958 MCMV
2011 5()9(S|denC|al Vista Bela IV, V Norte 863 MCMV
2011 - | Residencial Vista Bela VI,
2012 Vil e VI Norte 904 MCMV
* Residencial Marajoara | Norte 48 MCMV
* Residencial Marajoara Norte 48 MCMV
* Residencial Marajoara lll Norte 22 MCMV
* Residencial Marajoara 1V Norte 27 MCMV
2013 Residencial Cristal | Sul 228 MCMV
2013 Residencial Cristal Il Sul 253 MCMV
2012 Residencial Maravilha Sul 60 MCMV
Residencial Columbia | Oeste 21 MCMV
Total 43 - 6.395 -

* Dado néo disponivel.
Fonte: LONDRINA, 2014.

De acordo com a COHAB (2010), o Residencial Vista Bela possui uma
populacdo de aproximadamente 8.395 habitantes, sendo maior em populacdo do
que 242 municipios, dos 399 paranaenses.

Tal empreendimento conta com rede de esgoto, agua encanada, iluminacao
elétrica e aquecedor solar para chuveiro. Portanto, inclui infraestrutura basica. Ha
ainda 46 unidades habitacionais para idosos e 20 unidades adaptadas para
cadeirantes (PAGANI, 2013). Porém, com relacdo ao acesso & servigos publicos

essenciais, a populacéo residente do Vista Bela possui imensa dificuldade, pois,

Destaca-se a auséncia de servicos publicos essenciais, como Centros de
Educacao Infantil (CEIl), Escolas, Unidades Bé&sicas de Saude (UBS),
espacos de lazer e de préaticas esportivas, arborizacdo, dentre outros, com o
agravante da auséncia de terrenos publicos para constru¢do de tais
equipamentos sociais. Os servicos mais proximos estdo a dois quildbmetros
de distancia.

O PMCMYV determina que a responsabilidade de implantagéo desses servigos
publicos é do municipio, como forma de contrapartida a constru¢cdo do conjunto pelo

governo federal. No entanto, o poder publico municipal da época, cujo Prefeito era
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Homero Barbosa Neto, descumpriu o regulamento do referido programa
habitacional, e ndo implantou os servi¢os publicos junto com a entrega do conjunto.

Assim, apesar de ser positiva a quantidade de familias beneficiadas, destaca-
se como pontos negativos a auséncia de servicos publicos basicos e o tamanho
pequeno das moradias. Nota-se que, assim como em outros momentos historicos e
politicas habitacionais, a garantia do direito & moradia se realiza concomitantemente
com a privacao de outros direitos.

A expanséo do crédito para consumo (tanto para pessoas fisicas quanto para
pessoas juridicas), ocorrida em escala nacional entre os anos de 2008 e 2014
conforme mostrado no capitulo 2 (item 2.3), também se realizou em Londrina, mas
de modo particular, como € possivel notar com a construcdo dos conjuntos
habitacionais Jardim Nova Esperanca, Residencial Guilherme Viscardi, Vila
Residencial Cancun I, Il e IV, Parque Residencial Elizabeth/Nova Alianga, Jardim
Ana Terra, Residencial Vista Bela (I, II, IlI, 1V, V, VI, VII, VIII, XIX e X), Residencial
Cristal | e 1l e Residencial Maravilha.

Na sequéncia, a tabela 14 mostra os empreendimentos do MCMV para a faixa

de renda superior a trés salarios minimos.

Tabela 14 - Empreendimentos do Programa Minha Casa Minha Vida para familias
com renda superior a 3 salarios minimos, em Londrina-PR

Conjunto Habitacional Localizagdo N° de UHs
Residencial Las Vegas Sul 160
Residencial Spazio Lumiere Centro 136
Residencial Spazio Liberta Centro 168
Residencial Itamarati Norte 24
Residencial Solar dos Tucanos Sul 96
Residencial Marajoara Norte 29
Condominio Horizontal Terra Nova Norte 384
Residencial Marco dos Pioneiros Leste 380
Total de unidades habitacionais 1.377

Fonte: LONDRINA, 2014.
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Assim, somando as moradias construidas a partir do poder publico para todas
as faixas de renda, no periodo de 2003 a 2014, chega-se ao numero de 7.772
unidades habitacionais.

No periodo de 2003 até 2014, contabilizou-se o0 numero de 6.395 novas
moradias construidas em Londrina somente para a populacdo com renda até trés
salarios minimos, além de 1.337 unidades habitacionais voltadas para o publico que
possui renda maior que trés salarios minimos. Além disso, ha outros dois
empreendimentos do PMCMV em andamento na cidade, o Residencial Jardim
Flores do Campo, que ir4 conter 1.218 novos apartamentos e o Alegro Villaggio (144
apartamentos), ambos estdo em construcdo e tem previsao de entrega para 2016.

Nota-se a partir dos dados mostrados anteriormente que, em relacdo a
proporcdo de moradias consideradas de interesse social, a realidade de Londrina
mais uma vez se mostra diferente da nacional. Assim como na época do BNH, no
periodo de 2003 até 2014, a proporcdo de casas construidas e financiadas
direcionadas a populacdo com renda até trés salarios minimos, em relacéo ao total
de novas moradias para todas as faixas de renda, é bem maior do que para o
territério nacional.

No entanto, ao considerar o primeiro periodo analisado nessa pesquisa
(1969-1986), que foi o de atuacdo do BNH e SFH, o numero de moradias
construidas e financiadas em Londrina a partir de financiamento publico foi muito
mais expressivo. Como ja mencionado, foram 21.759 novas unidades habitacionais
para o periodo, o que corresponde a uma média de quase 1.100 unidades
habitacionais por ano. Para o periodo de 1987 a 2002, essa média foi de
aproximadamente 646 unidades por ano. No entanto, isso resultou, em boa parte,
das acfes do poder publico municipal, diferentemente dos os outros dois periodos
em que quase todos o0s conjuntos contaram com recursos de programas
habitacionais federais ou da CEF. Ou seja, ndo fossem os conjuntos financiados
com recursos da COHAB-LD, a média de moradias por ano seria de apenas 366.
Para o periodo de 2003 a 2014, a média € de aproximadamente 647 novas unidades
habitacionais ao ano.

Os problemas relacionados as politicas dos trés periodos séao parecidos. Ou
seja, em todos eles praticamente ndo houve o enfrentamento & especulacdo e
valorizagdo imobiliarias, devido & ndo utilizacdo de areas ja urbanizadas, sendo os

conjuntos habitacionais normalmente localizados nos limites do perimetro urbano,
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em areas carentes de infraestrutura e equipamentos publicos. As consequéncias
disso incluem a dificuldade de acesso & servicos publicos e ao emprego, o gasto
excessivo de tempo e dinheiro com transporte publico e a segregacao socioespacial,
dificultando, de maneira geral, a vida das pessoas que moram nesses conjuntos,
que sdo justamente as que possuem menor renda.

Considera-se importante a atuacdo do poder publico em prover habitacao
para a populacao, principalmente a de baixo poder aquisitivo. Como visto no capitulo
3, a producdo e desenvolvimento das cidades a partir do modo de producéo
capitalista ndo assegura que os direitos previstos na constituicdo sejam alcancados
por todos, mas, na verdade, 0 oposto € verdadeiro: a reproducéo das desigualdades
e da pobreza é inerente ao desenvolvimento desse sistema.

Diante disso, o papel do poder publico é essencial para buscar o cumprimento
do direito & moradia. N&do fosse a atuacdo do Estado (em seus diferentes niveis)
parte da populacdo estaria morando em condi¢gdes piores do que atualmente estéo,
mesmo que ainda ndo seja o ideal.

A andlise das politicas habitacionais ao longo da histéria brasileira e,
especificamente da cidade de Londrina, evidencia diversos problemas.
Primeiramente porque a constituicdo n&do prevé somente o direito de morar, mas de
morar dignamente, e isso dificimente € cumprido, pois em poucos casos a
construcdo dos conjuntos habitacionais aconteceu concomitantemente a
disponibilizacdo de toda infraestrutura urbana e dos servicos publicos essenciais.
Normalmente a distdncia desses conjuntos também dificulta o acesso dos
moradores ao lazer e ao trabalho. Como resultado desses problemas aparece outro:
a valorizacdo desigual das diferentes regides da cidade de acordo com sua
localizacdo, infraestrutura e facilidade no acesso aos servicos publicos, e isso
reforca a segregacao socioespacial.

Apesar da atuacao historica da Companhia de Habitacdo de Londrina e de
alguns periodos considerados positivos com relacdo as politicas habitacionais do
governo federal (mesmo com 0s pontos negativos), o problema da moradia esta

longe de ser resolvido.
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5 A FORMACAO DAS OCUPAQC)ES IRREGULARES E OS PROCESSOS DE
REGULARIZACAO FUNDIARIA EM LONDRINA - PR

Neste capitulo sera discutido o histérico da formacdo das ocupacoes
irregulares em Londrina — PR, e também a situacdo atual dos processos de
regularizacdo fundiaria. Ele tratard da dindmica de formacdo das ocupacgbes
irregulares e dos processos de regularizacéo fundiaria realizados pela Companhia
de Habitacdo da mesma cidade. O foco é entender a atuacdo histérica do poder
publico municipal através dessa companhia e sua importancia para a cidade.

O histérico da formacdo das ocupacdes respeita a mesma periodizacdo
utilizada nos capitulos anteriores (de 1964 a 1986; de 1987 a 2002 e de 2003 a
2014), para ser possivel estabelecer analises e correlacbes com os dados
apresentados anteriormente. Com relacdo a situacdo atual das ocupacdes
irregulares e dos processos de regularizagdo fundiaria, os dados sdo de Setembro
de 2015 e foram obtidos junto a COHAB - LD, conforme tabela 15, e evidenciam
quatro realidades distintas: ocupacfes irregulares que ja foram totalmente
regularizadas; ocupacdes irregulares que foram parcialmente regularizadas (nesse
caso serd mostrado o numero de lotes ja regularizados e o numero de lotes a serem
ainda regularizados); ocupagfes que estdo em processos de regularizacdo (ainda
nao tiveram lotes regularizados, mas o processo estd em andamento, seja no
levantamento de informacdes, na urbanizacdo ou ja na escrituracdo); e, por ultimo,
as ocupacdes irregulares existentes que ndo possuem intervencéo do poder publico.

Sé&o considerados como lotes regularizados aqueles que foram urbanizados
de acordo com a legislacdo vigente (tenham recebido asfaltamento, saneamento
basico, 4gua encanada, energia elétrica) que ja tenham sido escriturados, e que a
escritura entregue ao morador.

Buscar-se-a relacionar as politicas colocadas em pratica pela administracao
municipal com as politicas habitacionais brasileiras de forma geral, e com a
legislacdo vigente, levando em conta o0s instrumentos criados e que tem sido

utilizado para realizar a regularizagcao fundiaria na cidade em tela.
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Tabela 15 - Histérico das ocupacdes irregulares em Londrina — PR e a situacao atual com relacdo a regularizacéo fundiaria

Ano da N y Logaliza- N° de domicilios N°_ d,ef Ocupacbes Ocu_pagﬁes Em processo Ocupacdes
Ocupagio ome da Ocupacdao Irregular? ¢éo na no ato (~ja domicilios totalmente parmal_mente d_e 5 iregulares?
cidade ocupagao? em 20152 |regularizadas? | regularizadas? | regularizagao?
1953 Pito Aceso Sul 15 - X
1958 Vila Esperanca * - X
1959 Vila do Grilo (Jd. Nossa Sra. Da Paz) Oeste * - X
1961 EgLrj])do de Vale do Jd. Paulista (cantinho do Norte 63 6 X
1964 Jardim Leste-Oeste (antiga favela Vila Rica) Oeste 165 86 X
1968 Vila Marizia Il Centro 68 68 X
o e 6 311 160
1972 Jardim Rosa Branca | Leste 140 140 X
1973 Jardim Sérgio Antdnio Leste 24 - X
1973 Fundo de Vale do Jd. Sérgio Antonio Leste 59 36 X
1973 Jardim Nova Conquista Leste * - X
1975 Fundo de Vale da Rua Zircénio Leste 22 5 X
1975 Fundo de Vale da Rua Bélgica Sul 55 - X
1975 Favela Colosso Oeste 51 80 X
1976 Jardim Santa Inés Leste 35 - X
1977 ig::ol)im Cristal (Fundo de Vale + quadra sul 56 42 X
1978 Jardim Franciscato | Sul 132 31 X
1978 Jardim Franciscato |l Sul 142 71 X
1983 Jardim Rosa Branca Leste 19 - X
1985 Tridngulo Santa Inés - "Jd. Santa Mdnica Leste 39 32 X
1985 Unio da Vitoria V - Area Verde Sul 33 33 X
1985 Jd. Unido da Vitdria V - Rua dos Médicos Sul 70 70 X
1985 a 1986 | Jardim Unido da Vitéria I, II, lll e IV Sul 1956 743 X
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Tabela 15 - Histérico das ocupacdes irregulares em Londrina — PR e a situacao atual com relacédo a regularizacéo fundiaria (cont.)

1986 Jardim Santa Ménica Norte 32 - X
1986 Jardim Novo Perobal Sul 209 159 X

51378(??;9%% 18 3.074 1.442
1987 C.H. Santa Luzia Leste 18 13 X X
1988 Fundo de Vale do Conjunto José Belinati Norte * - X
1989 Ez?;ﬁ/ge Vale do Jd. Paraiso - Rua Norte 16 10 X
1989 Fundo da Rua Café Arabica Norte 54 4 X
1989 Fundo de Vale do Jd. Beleville Norte 19 - X
1989 Fundo de Vale do Jd. Santa Mdnica Norte 82 8 X
1990 Cilo 1l Oeste 81 22 X
1990 Fundo de Vale do Jd. Alto da Boa Vista | Norte 49 5 X X
1992 Jardim Santa Fé Leste 356 134 X
1992 Fundo de Vale do Jd. Vila Ricardo — escola Leste 21 12 X
1992 IE;;;?FESF?glsr;aB?:né;. Teodoro Vitorelli/ R. Leste 8 6 X
1992 Jardim Jamile Dequech Sul 10 - X
1993 Fundo de Vele da Rua Renato Fabrete Sudoeste 10 10 X
1993 Jardim Quati Norte 39 10 X
1993 Area do DER Sul 4 - X
1994 Area do Centro Comunitério do Jd. Santa Fé Leste 20 20 X
1994 Rua do Latédo Leste 16 5 X
1994 Fundo de Vale do Jd. Santa Fé — Horta Leste 80 22 X
1994 Jardim das Bananeiras Leste 29 - X
1994 Jardim Kobayashi Leste 34 41 X
1994 Fundo do CH Cafezal 2 e 3 Sul 23 23 X
1995 Fundo de Vale Nabur Borghossian Norte 19 - X
1995 Fundo de Vale da Favela Marizia Centro 38 33 X

1996 Jardim Primavera Norte 53 - X
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Tabela 15 - Histérico das ocupacdes irregulares em Londrina — PR e a situacao atual com relacédo a regularizacéo fundiaria (cont.)

1996 Jardim Monte Cristo Leste 454 124 X X

1996 Fundo da Rua Ana Piacentini Norte 152 - X

1996 Jardim Jodo Turquino Sudoeste 592 53 X

1996 Jardim S&o Marcos Sul 160 51 X

1996 Fundo de Vale do Jd. Primavera Norte 110 - X

1996 Jd. Morar Melhor Leste 70 28 X

1996 Jardim dos Campos Norte 85 9 X

1996 Viela Santa Mdnica Leste 10 10 X
1996 Heron Domingues Leste 21 21 X
1996 Fundo de Vale Mangaba/ Rosa Branca Leste 29 29 X
1996 Fundo de Vale da Avenida Santa Mdnica Leste 12 4 X
1996 Fundo de Vale do Jd. Das Bananeiras Leste 12 X
1996 Fundo de Vale do Jd. Monte Cristo Leste 42 10 X
1996 Fundo de Vale do Jd. Santa Inés Leste 48 26 X
1997 Fundo de Vale do Jd. Cristal Sul 27 10 X
1997 Fundo de Vale do Jd. Novo Franciscato Sul 14 - X

1997 Jardim Sao Jorge Norte 751 52 X

1997 Fundo de Vale do Conjunto Hilda Mandarino Norte 51 1 X
1997 Fundo de Vale da Fazenda Refugio Sul 33 - X

1997 Unido da Vitéria V Sul 100 - X

1997 Jardim Itapoa Sul 3 - X

1998 Jardim Felicidade Norte 161 - X

1998 Unido da Vitéria (area da praca) Sul 54 54 X
1998 Jd. Uni&o da Vitdria VI - Rua dos Oleiros Sul 330 330 X
1998 Fundo de Vale do Jd. S&o Rafael Leste 13 13 X
1998 Jardim S&o Rafael Leste 108 106 X

1998 Jardim Novo Perobal (area da Sanepar) Sul 26 26 X

1998 Jardim Maracané | e Il Sudoeste 639 36 X
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Tabela 15 - Histérico das ocupacdes irregulares em Londrina — PR e a situacao atual com relacdo a regularizacéo fundiaria (cont.)

Remanescente do Conjunto Vivi Xavier -

1998 quadras 25,26 e 27 Norte 79 79 X
1998 Jardim Londreville Sudoeste * *
1998 Fundo de Vale do Jd. Novo Perobal Sul 39 *
1999 Vila Amaral Leste 18 18 X
1999 Fundo de Vale do Jd. Alto da Boa Vista Il Norte 8 1
1999 Fundo de Vale do Jd. Quadra Norte Norte 20 1
1999 Jardim Novo Horizonte Norte 10 -
2000 Jardim Novo Amparo I Norte * -
2000 Fundo de Vale do Jardim dos Campos Norte * -
2000 Fundo de Vale do Jardim Rosa Branca | Leste 19 19
2001 Xlkl)ispsiﬁ) (Fundo de Vale do Jardim sul 74 22
2001 Nossa Senhora Aparecida Norte 205 -
2002 E%rr:]jﬁn?(?agznéhhealtghx]anoel Goncalves II/ Norte 93 92 X
2002 Jd. Morar melhor (area institucional) Leste 41 21 X
2002 Fundo de Vale do Jardim Marieta Norte 101 46

81388; -ozTvoLz: 67 - 3.679 1537
2007 Morro do Carrapato Leste 133 44
2012 Vila Romana Leste 18 -
2014 Fundo de Vale do Cérrego Sem Duvidas Norte 180 132
2014 Ln;z(s:i?a?o lado do Sao Jorge - area Norte 248 248

20082014 4 : 579 424

TOTAL 95 7.643 3.697

* Dados nao disponiveis.

Fonte: tAdaptado de COHAB-LD (2010); 2Adaptado de COHAB-LD (2015).
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A Tabela 15 mostra as ocupacodes irregulares para as quais existem
informacdes, ao longo da histéria de Londrina. As primeiras seis ocupacdes de
Londrina antecedem o periodo enfatizado nessa pesquisa. Elas sdo mostradas na
referida tabela para evidenciar a situacao atual de cada uma delas. Assim, as trés
primeiras ocupacdes da cidade foram totalmente regularizadas (Pito Aceso, Vila
Esperanca e Vila do Grilo) e as outras trés estdo, cada uma, em uma situacao
diferente. A ocupacéo do fundo de vale do Jd. Paulista ainda encontra-se irregular, o
Jardim Leste-Oeste encontra-se parcialmente regularizado e a Vila Marizia Il esta
em processo de regularizacdo. Dessa forma, dos 311 domicilios irregulares
localizados nessas seis ocupacdes, 161 ainda estéo aguardando a regularizagao.

Observa-se que a diminuicdo do numero de domicilios irregulares numa
mesma ocupacao (entre 0 ato de ocupacdo e a situacdo atual) ndo é explicada
somente pela efetivacdo de processo de regularizacdo fundiaria especifico para
cada uma dessas ocupagdes, mas outros fatores interferem nisso. O principal fator
gue explica essa reducao € a construcao de conjuntos habitacionais nos quais foram
beneficiadas familias das ocupacdes irregulares.

A tabela 16 mostra os conjuntos habitacionais utilizados para essa finalidade
entre os anos de 1970 e 1991. Nao h4 dados que mostram exatamente quantas
familias e de quais ocupacdes elas eram, e que foram beneficiadas pela construcao
de conjuntos habitacionais. No entanto, ao comparar os dados sobre a construcao
de moradias a partir do poder publico com a dindmica das ocupacdes irregulares e
com o numero de familias nelas inseridas, é possivel elaborar a hipétese de que
esses dois processos estdo intimamente ligados.

Conforme ja explicado no capitulo anterior, a quase totalidade dos conjuntos
habitacionais entregues entre 1993 e 2002 pela COHAB-LD, contaram com recursos
proprios, ou seja, ndo foram construidos a partir das acées do governo federal, mas
do poder publico municipal através dessa companhia. Apesar de ndo haver
detalhamento na fonte de dados utilizada nessa pesquisa, boa parte desses
conjuntos e das casas construidas foi destinada a familias que estavam em
ocupacdes irregulares. Afirma-se isso a partir de entrevista realizada com a chefia
da sessédo de regularizacdo fundiaria da COHAB-LD, Sr. Anténio Lucimar Ferreira
Luiz. Ele explicou que a maior parte dos conjuntos entregues pela COHAB-LD com
recursos proprios sempre procurou atender a demanda de menor poder aquisitivo,

especialmente as familias que se encontravam em situacdo de vulnerabilidade ou
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em risco, como por exemplo, moradores de fundos de vale e encostas ingremes. De
acordo com ele, o Jardim Santa Fé (de 1992, com 363 unidades), o Jardim Quati (de
1993, com 39 unidades), o Jardim Morar Melhor (de 1996, com 58 unidades), o
Jardim S&o Marcos (de 1997, com 160 unidades), o Jardim S&o Jorge (de 1999,
com 752 unidades) e o Jardim Kobayashi (de 1999, com 34 unidades), foram
integralmente direcionados a familias que estavam em ocupacdes irregulares nas
areas proximas de onde foram instalados esses conjuntos. Ou seja, esses conjuntos
foram construidos com essa finalidade, sendo, inclusive, considerado por esse
servidor como um empreendimento de regularizagdo fundiaria, e ndo como um
conjunto habitacional que acabou recebendo moradores de ocupacoes irregulares.
Nesse sentido, a atuacdo do poder publico na construcdo de conjuntos
habitacionais se mostra importante no combate a situacdo irregular de muitos

domicilios.

Tabela 16 - Unidades habitacionais utilizadas para promover a desfavelizagdo na
cidade de Londrina: 1970-1991.

o .
Nom_e dos Ano de | Total de N de_umdadgzs .
Conjuntos entreaa | unidades destinadas a Localizacéo

Habitacionais 9 desfavelizacéo

Barra Vento 1971 34 34 Vila Portuguesa

Pindorama | 1972 116 116 Vila Fraternidade

Pindorama I 1976 53 53 Vila Fraternidade

Novo Amparo 1980 369 369 Atrds da EPESML

Santiago | 1988 38 38 E?g;:edentes da favela Vila

José Belinati 1991 133 133 Entre 0 CH Jodo Paz e CH

Semiramis

Fonte: Ippul (1996); Martins (2007).

Apesar de ser atuante na regularizacdo fundiaria desde 1971, no ano de 2005
houve um esforco, por parte do poder publico municipal, em possibilitar melhor
eficiéncia nesses processos. Para isso, foi criada e aprovada a Lei Municipal
9.866/2005, que em seu Art. 10 diz que:

Fica instituido o Programa de Reciclagem de Ativos, visando a
regularizacéo fundiaria de assentamentos urbanos no Municipio de Londrina
e a renegociagdo contratual de todos os mutuarios da Companhia de
Habitacdo de Londrina — Cohab-Ld, compreendendo os financiamentos no
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ambito do SFH - Sistema Financeiro da Habitacdo e Recursos Préprios da
Cohab-LD (LONDRINA, 2005).

Assim, essa Lei criou o chamado Programa de Regularizacdo Fundiaria,
vigente até hoje, sofreu varias alteracdes ao longo do tempo. A Udltima dessas
alteracOes foi por meio da promulgagédo da Lei Municipal 12.215 de 2014. A Lei
original de criacdo do Programa de Regularizacdo Fundiéria e as que serviram para
altera-la foram criadas para permitir e facilitar a atuacdo da COHAB-LD na
regularizacao fundiaria, dando maior autonomia, respaldo juridico e aumentado a
operacionalizacdo dos processos de regularizacdo fundiaria a COHAB-LD, conforme
aponta Sr. Anténio L. F. Luiz. Ou seja, o intuito da promulgacao dessas leis é facilitar
e acelerar a efetivacdo de regularizacdo fundiaria, ao atribuir algumas funcdes
especificas a COHAB-LD.

Ao analisar a formacdo das ocupacdes irregulares em relacdo aos periodos
aqui utilizados, nota-se que, entre os anos de 1987 e 2002, aconteceu a formacao
da grande maioria das ocupacdes irregulares na cidade em tela. Foram 67 novas
ocupacdes formadas ao longo desses 16 anos, somando 3.679 domicilios. Esse
namero é maior do que para o periodo anterior (1969-1986). Assim, no periodo que
corresponde 4 atuacdo da COHAB-LD em parceria com o BNH e SFH, foram
formadas 18 ocupacdes irregulares, sendo que estas continham o numero de 3.074
domicilios.

Sabe-se que o ritmo de crescimento urbano e, a partir disso, o ritmo de
crescimento da demanda por novas moradias interfere na dindmica de formacao das
ocupac0es irregulares. Mesmo que o periodo de 1964 a 1986 tenha apresentado
maior crescimento populacional e urbano, o nimero de ocupacdes formadas foi
menor do que no periodo de 1987 a 2002. Isso provavelmente se deve a maior

oferta de moradias pelo poder publico no primeiro periodo considerado.
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Figura 2 — Ocupac®es irregulares em Londrina — PR: de 1953 a 2014.
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A figura 02 mostra a localizagdo das ocupacdes irregulares presentes em
Londrina. A partir dessa figura, € possivel notar a grande concentracdo das
ocupacdes da porcao Leste da malha urbana, relativamente proxima a area central.
Praticamente todas as ocupacdes irregulares dessa porcao, estdo localizadas bem
proximas entre si, em areas de fundos de vales ou de preservacdo permanente
(COHAB, 2010).

Com relacdo as regides de Londrina, a maior concentracdo de ocupacodes
irregulares esta na zona leste, com 33 ocupacoes (35,1%), seguida da zona norte,
com 28 ocupacoes (29,8%) e da zona sul, com 23 ocupacdes (24,4%), restando 4
ocupacdes na zona oeste (4,2%), 4 na zona sudoeste e 2 ocupacdes no centro da
cidade (2,1%). Na zona norte, as ocupacdes estdo mais dispersas e coincidem
relativamente com os fundos de vales. Na zona sudeste ha relativa concentracdo de
ocupac0es irregulares nas areas proximas ao fim do perimetro urbano. Uma dessas
ocupacles é a maior da cidade (Unido da Vitéria, com 1956 unidades). Notar que,
no sudoeste da malha urbana h& poucas ocupacgfes, 0 que em parte, se vincula aos
processos de ocupacao daquela porcdo com loteamentos fechados e reservas de
terras para continuidade da expansao via verticalizagcdo, conforme interesses de
incorporadoras e construtoras, e expresso no Plano Diretor de Londrina de 2013.

O periodo de 2003 a 2014 é que apresentou 0 menor niumero de novas
ocupacdes irregulares. Acredita-se que o ritmo de expansao urbana menor (quando
comparado aos outros periodos) e a atuacdo do poder publico na construcdo de um
namero consideravel de novas moradias voltadas especificamente para a populagcéo
de menor renda, ajudam a explicar o baixo nUmero de novas ocupacdes irregulares
entre 2013 e 2014 (foram somente 4, somando 579 domicilios), além dos indices de
emprego serem mais positivos em relacéo ao periodo anterior.

Assim, evidencia-se que, desde a génese da cidade, houve a formacéo de 95
ocupacOes irregulares. Ao somar os domicilios de cada uma delas no ato de
ocupacado, chega-se a 7.643 domicilios. Atualmente, o nimero de domicilios em
ocupacgOes irregulares é de 3.697. Essa reducédo, conforme jA& mencionado, ndo se
deve somente a regularizacdo fundiaria, também pela remocdo de familias que
tiveram financiamento habitacional concedido em algum conjunto, pela remocéo
judicial de familias em algumas areas, como por exemplo, o fundo de vale da Rua
Bélgica que, de acordo com o Sr. Anténio L. F. Luiz, era ocupado por familias cuja

renda era bastante diversificada, incluindo também a ocupagéo de um proprietario
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de méquinas que ali as deixava estacionadas. No caso da remocéo judicial das
familias, a COHAB-LD e a presente pesquisa considera como sendo uma area
regularizada.

E preciso explicar também que algumas areas que tiveram as familias
removidas e destinadas a conjuntos habitacionais implantados em areas proximas
(ndo no mesmo local das ocupacgfes), também sao consideradas regularizadas,
mesmo que isso ndo corresponda com a definicdo tedrica de regularizacéo fundiaria
a partir de alguns autores, conforme visto no capitulo 3.

Também ¢é importante esclarecer que, ao longo da existéncia de uma
ocupacgdo, muitas familias chegavam, enquanto que outras saiam. Quer se dizer
que, apesar da maioria das ocupacfes apresentarem um nuamero menor de
domicilios atualmente, em relacdo ao ato de ocupacédo, nédo significa que o nimero
de familias foi constantemente diminuindo. E possivel que, em algumas delas, o
namero de familias e de domicilios tenha chegado a ser bastante superior ao ato de
ocupacdo. Também é possivel que ocupacBes tenham sido formadas e extintas
sem, no entanto, aparecerem listadas nas fontes de dados atuais. Isso revela que o
namero de domicilios e de familias que foram desfavelizadas ou foram alvo da
regularizacdo fundiaria € bem maior do que os dados aparentam. Assim, ndo seria
correto afirmar, por exemplo, que o numero total de domicilios regularizados pela
COHAB-LD ao longo do tempo, € a diferenca entre 0os que existiam no ato de
ocupacao (7.643) com os gue existem atualmente (3.697).

Sobre a quantidade de regularizac6es ja realizadas, os dados disponiveis e
inseridos na tabela 17, mostram que, na area urbana de Londrina-PR, houve a
regularizacao fundiaria integral de 27 ocupacdes irregulares. Ou seja, sdo as que,
além da urbanizacdo, tiveram 100% dos lotes regularizados e escriturados, e a
escritura foi entregue ao respectivo morador.

Salienta-se que o numero de 839 domicilios regularizados néo corresponde
totalmente com a realidade devido & auséncia de dados sobre o numero de
domicilios para todas as ocupacdes, conforme tabela 15. Com relacdo aos anos de
urbanizacdo e regularizacdo, também ndo ha dados disponiveis para todas as
ocupacdes. Diante do pedido de tal informacdo a COHAB-LD, a resposta foi que,
para se conseguir fazer o levantamento nos documentos histéricos arquivados na
companhia (que néo estao organizados), teria que haver disponibilidade de um dos

funcionarios em periodo integral ao longo de meses, e isso ndo seria possivel.
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Tabela 17 - Ocupacdes integralmente regularizadas pela COHAB-LD em Londrina -

PR
Ano da . | N°de domicilios Ano da Ano da
Ocupagio Nome da Ocupacéo Irregular | Regido no ato qa urbanizaco Regular_l,za_m;ao
ocupacao Fundiaria
1953 Pito Aceso Sul 15 * *
1958 Vila Esperanga * * * 1996
1959 \éi;apd;z)Grilo (Jd. Nossa Sra. Oeste . . 1979
1973 Jardim Sérgio Antdnio Leste 24 1987 a 1993 *
1973 Jardim Nova Conquista Leste * * 1989
1975 Fundo de Vale da Rua Bélgica Sul 55 * *
1976 Jardim Santa Inés Leste 35 1992 *
1983 Jardim Rosa Branca Il Leste 19 1992 *
1986 Jardim Santa M6nica Norte 32 1991 - 1995 *
1988 Eggg%gﬁn\;te;le do Conjunto Norte . . .
1989 Fundo de Vale do Jd. Beleville Norte 19 * *
1992 Jardim Jamile Dequech Sul 10 * 2004
1993 | Area do DER Sul 4 * *
1994 Jardim das Bananeiras Leste 29 1995 - 1996 -
1995 gg?;ﬁo‘i‘;;/ﬁ'e Nabur Norte 19 . i
1996 Jardim Primavera Norte 53 * *
1996 | undo de Vale do Jd. Norte 110 2005 2005
1997 Eggfgscizt\éale do Jd. Novo sul 14 . .
1997 Ei?[cli;:e Vale da Fazenda sul 33 . .
1997 Unido da Vitéria V Sul 100 1998 *
1997 Jardim Itapoa Sul 3 * 1997
1998 Jardim Felicidade Norte 161 * 1998 a 2003
1999 Jardim Novo Horizonte Norte 10 * 1999
2000 Jardim Novo Amparo Il Norte * * *
2000 CF::?T?}:?Oze Vale do Jardim dos Norte . . X
2001 Nossa Senhora Aparecida Norte 205 * *
2012 Vila Romana Leste 18 * 2012
TOTAL 28 - 839

* Dados ndo disponiveis.
Fonte: Adaptado de COHAB-LD (2010).

Na tabela seguinte,

parcialmente regularizadas.

estdo as

Isso quer

ocupacdes que foram urbanizadas e

dizer que nem todos os lotes foram

escriturados, mas a maior parte das escrituras foi entregue as familias. Sao 15

ocupagOes parcialmente regularizadas, sendo que, do total de 3.853 domicilios,

2.996 ja tiveram escrituracao entregue, restando ainda 857.
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Tabela 18 - Ocupacdes irregulares parcialmente regularizadas pela COHAB-LD em
Londrina - PR

~ N° de domicilios N° de Ano de
Ano da Nome da Ocupacao x N Ano de b
~ Regiéo no ato da domicilios T inicio da
Ocupacgéo Irregular ~ urbanizagéo
ocupacgao atualmente RF
1964 |Jardim Leste-Oeste Oeste 165 86 1988 - 1993 *
(antiga favela Vila Rica)

1978 Jardim Franciscato | Sul 132 31 1985 - 1988 2011

1978 Jardim Franciscato Il Sul 142 71 1985 - 1988 2011
1985a |Jardim Unido da Vitéria . .

1986 |1, 1, lle IV sul 1956 743

1986 Jardim Novo Perobal Sul 209 159 1988 - 1995 1995

1987 C.H. Santa Luzia Leste 18 13 1999

1992 Jardim Santa Fé Leste 356 134 1992 1992

1993 Jardim Quati Norte 39 10 * 1995

1996 Jardim Monte Cristo Leste 454 124 2005 2005

1996 |FundodaRuaAna Norte 152 : * *

Piacentini

1996 Jardim Jodo Turquino Sudoeste 592 53 * 1998

1996 Jardim Sao Marcos Sul 160 51 1997 a 1998 *

1996 Jd. Morar Melhor Leste 70 28 1996 a 1997 *

1996 Jardim dos Campos Norte 85 9 1997 2005

1997 Jardim S&o Jorge Norte 751 52 1998 1999

1998 Jardim Maracanéa |l e Il Sudoeste 639 36 2000 2002
TOTAL 15 - 3.853 1.600 - -

* Dados ndo disponiveis.
Fonte: Adaptado de COHAB-LD (2015)

Assim, o nimero de domicilios regularizados pela COHAB-LD, a partir dos
dados disponiveis, € de 3.092. Essa quantia € o resultado da soma dos 839
domicilios das ocupacdes integralmente regularizadas com os 2.253 domicilios das
ocupacOes parcialmente regularizadas. Dessa forma, entre as ocupacdes que ja
foram parcialmente regularizadas, restam ainda 857 domicilios receberem a
respectiva escritura. Alguns problemas travam a escrituracdo de determinados
imoéveis, como por exemplo, casos em que as familias originalmente beneficiadas
pela regularizacdo venderam seus lotes ilegalmente, ou entdo devido a demora na
entrega de documentos do beneficiario a COHAB-LD.

Na atualidade (os dados sdo de Setembro de 2015), h4 14 ocupacbes
irregulares em processo de regularizagao, conforme mostra a tabela 19. As etapas
do processo séo distintas para cada uma delas. As ocupacdes do Jardim Kobayashi,
Jardim Rosa Branca | e Jardim Novo Perobal (area remanescente), ja foram

urbanizadas, possuem infraestrutura (agua encanada, energia elétrica, arruamento),
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e assim, sdo consideradas pela COHAB-LD como areas prontas para terem seus
lotes escriturados e entregues a populacdo. As outras 11 ocupacgdes ainda néo
possuem toda infraestrutura, e estdo, cada uma em um estagio diferente (COHAB,
2015).

Tabela 19 - Ocupacdes irregulares em processo de regularizacdo fundiaria pela
COHAB-LD em Londrina - PR

N° de NC de
Ano da " .. | domicilios no L Ano de
= Nome da Ocupacéo Irregular Regiéo domicilios T
Ocupacéo ato da urbanizagcao
~ atualmente
ocupacao
1968 Vila Marizia Il Centro 68 68 1994 - 1997
1972 Jardim Rosa Branca | Leste 140 140 1992 - 1996
1977 Jardim Cristal (Fundo de Vale + quadra 10F) Sul 56 42 *
1987 C.H. Santa Luzia Leste 18 13 *
1990 Fundo de Vale do Jd. Alto da Boa Vista | Norte 49 5 1998
1994 Jardim Kobayashi Leste 34 41 1999
1996 Jardim Monte Cristo Leste 454 124 *
1998 Jardim Sao Rafael Leste 108 106 2003
1998 Jardim Novo Perobal (&rea da Sanepar) Sul 26 26 1998 - 1999
1998 Remanescente do Conjunto Vivi Xavier - Norte 79 79 1998 - 1999
quadras 25,26 e 27
1999 Vila Amaral Leste 18 18 2003 - 2004
Fundo do conj. hab. Manoel Goncgalves II/
2002 Comunidade Shekinah Norte 93 92 2004
2002 Jd. Morar melhor (area institucional) Leste 41 21 *
TOTAL 14 - 1.166 775 -

* Dados ndo disponiveis.
Fonte: Adaptado de COHAB-LD (2015)

Em algumas ocupacdes, por exemplo, falta o levantamento topografico ou o
desenvolvimento de projeto urbanistico. Em trés delas (Remanescente do Conjunto
Vivi Xavier, Vila Marizia Il e Jardim Monte Cristo), as areas ocupadas ainda
pertencem a Prefeitura Municipal de Londrina e, assim, ainda dependem de
aprovacao de doacgéo dos terrenos a COHAB-LD. Todas as outras areas que estao
em processo de regularizacdo sdo de dominio da COHAB-LD, ou porque ja
pertenciam & essa companhia no ato de ocupacéo, ou foram doadas & mesma, ou
ainda porque foram adquiridas por meio de compra. Assim, nesses diferentes

estagios, sdo 775 domicilios que estdo em processo regularizacao.
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Considera-se ser bastante importante a realizacdo de processos de
regularizacdo fundiaria, pois possibilita 0 acesso & moradia digna justamente para
parte da populacdo que ndo tem condicdes de pagar para morar nas areas
consideradas legais da cidade. Ou seja, a regularizacdo fundiaria permite que as
familias antes inseridas em ocupacdes irregulares, saiam de situacdo de
vulnerabilidade ambiental, disponham de infraestrutura, como &gua encanada,
energia elétrica e arruamento, tenham seguranca juridica da posse ou da
propriedade do imével e, assim, possibilite acesso a financiamentos e recursos que,
inclusive, pode ser usado para promover melhorias na habitacdo. Enfim, conforme
abordado no capitulo 3, a regularizacdo fundiaria € vista como essencial para
garantia do direito a moradia digna. Além disso, a regularizacdo fundiaria se faz
importante quando garante que 0s servicos publicos atendam as éareas
regularizadas. A realizacdo da coleta de lixo, por exemplo, trds beneficios ndo s6
aos moradores das &reas regularizadas, mas também a toda sociedade, na medida
em que pode evitar o acumulo de lixo e o despejo em areas inadequadas, como por
exemplo, nos rios ou em areas proximas a eles.

Mesmo com a atuacdo da COHAB-LD, ainda é grande o numero de
ocupacOes irregulares em Londrina. A tabela 20 mostra que h4, atualmente, 41
ocupacdes, com 1.464 domicilios.

Apesar de estarem ainda irregulares, € possivel notar o reflexo da atuacédo do
poder publico municipal, ao verificar a diminuicdo do numero de domicilios presentes
nessas ocupacdes em relacdo ao ato de ocupacio. E provavel que tal diminuicéo
decorra da concessao de financiamento habitacional a algumas familias dessas
ocupacdes, conforme aponta o Sr. Antonio L. F. Luiz, mas pode ser ainda devido &
melhoria na renda de algumas familias, entre outros motivos.

Somente a Favela Colosso, na regido Oeste, apresenta aumento no nimero
de domicilios em relacdo ao ato de ocupacdo (eram 51 e atualmente sdo 80). O
restante das ocupacfes teve diminuicdo de domicilios ao longo do tempo ou

permanecem com a mesma quantidade deles.
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Ano da

N° de domicilios

N° de domicilios

Ocupagio Nome da Ocupacéo Irregular Regido ggu%tgggi atualmente
1961 (I:glr})do de Vale do Jd. Paulista (cantinho do Norte 63 6
1973 Fundo de Vale do Jd. Sérgio Ant6nio Leste 59 36
1975 Fundo de Vale da Rua Zircénio Leste 22 5
1975 Favela Colosso Oeste 51 80
1985 Tridngulo Santa Inés - "Jd. Santa Monica Leste 39 32
1985 Unido da Vitoria V - Area Verde Sul 33 33
1985 Jd. Uni&o da Vitéria V - Rua dos Médicos Sul 70 70
1989 Fundo de Vale do Jd. Paraiso - Rua Patativa Norte 16 10
1989 Fundo da Rua Café Arabica Norte 54 4
1989 Fundo de Vale do Jd. Santa Ménica Norte 82 8
1990 Cilo 1l Oeste 81 22
1990 Fundo de Vale do Jd. Alto da Boa Vista | Norte 49 5
1992 Fundo de Vale do Jd. Vila Ricardo — escola Leste 21 12
1992 g;i?;sggisr;aB?:nﬁ;. Teodoro Vitorelli/ R. Leste 8 6
1993 Fundo de Vele da Rua Renato Fabrete Sudoeste 10 10
1994 Rua do Latéo Leste 16 5
1994 Area do Centro Comunitario do Jd. Santa Fé Leste 20 20
1994 Fundo de Vale do Jd. Santa Fé — Horta Leste 80 22
1994 Fundo do CH Cafezal 2 e 3 Sul 23 23
1995 Fundo de Vale da Vila Marizia Centro 38 33
1996 Viela Santa Ménica Leste 10 10
1996 Heron Domingues Leste 21 21
1996 Fundo de Vale Mangaba/ Rosa Branca Leste 29 29
1996 Fundo de Vale da Avenida Santa Ménica Leste 12 4
1996 Fundo de Vale do Jd. Das Bananeiras Leste 12 1
1996 Fundo de Vale do Jd. Monte Cristo Leste 42 10
1996 Fundo de Vale do Jd. Santa Inés Leste 48 26
1997 Fundo de Vale do Jd. Cristal Sul 27 10
1997 Fundo de Vale do Conjunto Hilda Mandarino Norte 51 1
1998 Unido da Vitdria (area da praga) Sul 54 54
1998 Jd. Uni&o da Vitoria VI - Rua dos Oleiros Sul 330 330
1998 Fundo de Vale do Jd. S&o Rafael Leste 13 13
1998 Jardim Londreville Sudoeste * *
1998 Fundo de Vale do Jd. Novo Perobal Sul 39 *
1999 Fundo de Vale do Jd. Alto da Boa Vista Il Norte 8 1
1999 Fundo de Vale do Jd. Quadra Norte Norte 20 1
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Tabela 20 - Ocupacdes irregulares presentes em Londrina em 2015 (cont.)

2000 Fundo de Vale do Jardim Rosa Branca | Leste 19 19
2001 Vila Feliz (Fundo de Vale do Jardim Abussafi) Sul 74 22
2002 Fundo de Vale do Jardim Marieta Norte 101 46
2007 Morro do Carrapato Leste 133 44
2014 Fundo de Vale do Cérrego Sem Duvidas Norte 180 132
2014 Invasao ao lado do Sao Jorge - area particular Norte 248 248
TOTAL 41 2.268 1.464

* Dado nao disponivel.
Fonte: Adaptado de COHAB-LD (2015).

A zona leste € a que tem o maior numero de ocupacdes (18), seguidas pela
zona norte, com 11 e pela zona sul com 8, restando ainda duas ocupac¢fes nha zona
oeste, duas na por¢cao sudoeste e uma no centro da cidade.

A existéncia de ocupacOes irregulares formadas h&d muito tempo e ainda
presentes na atualidade, como por exemplo, o fundo de vale do Jardim Paulista de
1961, o fundo de vale do Jardim Sérgio Antonio de 1973 e o fundo de vale da Rua
Zirconio de 1975, evidencia a dificuldade e complexidade que envolve a realizacao
da regularizacao fundiaria. A ndo possibilidade de regularizacdo em algumas areas
ocorre, principalmente, devido as caracteristicas da mesma, ou seja, sdo areas onde
medidas ambientais e urbanisticas ndo podem ser realizadas, tornando o problema
dificil de resolver, até porque algumas familias ocupam essas areas ha muito tempo,
e ainda ndo conseguiram ter acesso legal & moradia em outras areas da cidade.

O papel desempenhado pela COHAB-LD na realizacdo de regularizacbes
fundiarias ao longo do tempo foi essencial para que o niumero de domicilios em
ocupacdes irregulares seja de 3.697, uma quantia relativamente baixa considerando
se tratar de uma cidade com mais de quinhentos mil habitantes (IBGE, 2010), e
164.917 domicilios particulares permanentes (LONDRINA, 2014). Além disso, dessa
guantia, 1.600 domicilios estdo em &areas regularizadas, mas faltam receber a
escrituracdo, e aproximadamente 775 domicilios estdo em ocupacdes em processo
de regularizacédo. Assim, sdo 2.268 domicilios em ocupacdes irregulares que ainda

nao tém intervengao do poder publico municipal.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A compreensdo da atuacdo do poder publico na questdo habitacional tém
grande importancia, porque no Brasil, as politicas habitacionais foram e sao
responsaveis por criarem caminhos para producdo e financiamento de elevado
namero de moradias, em condigcBes mais vantajosas para seus compradores, do
que as ofertadas pelo mercado imobilidrio. Com todas as criticas necessarias a
atuacdo do poder publico, referente as politicas habitacionais, necessario
reconhecer que sem elas e, principalmente, sem a construcdo dos conjuntos
habitacionais, parcela importante de familias brasileiras ndo teria acesso legal a
moradia.

Mas, para uma parcela da populacéo, o espaco ocupado nédo lhes pertence
legalmente. Isso ocorre pela existéncia de varios entraves ao acesso a terra no
sistema capitalista. Um deles € o fato de ser necessario dispor de quantia razoavel
de dinheiro para que isso se realize, pois a terra é mercadoria e garantida pela
propriedade privada. Nesse sentido, o controle de terras exercido pelos proprietarios
fundiarios e pelo mercado imobiliario por meio de construtoras, incorporadoras e
loteadoras, € um dos mecanismos de garantir que cada parcela das mesmas e o
imovel (a ser construido), lhes proporcione o maximo de renda e lucro possivel,
limitando seu acesso aqueles de mais baixo poder aquisitivo.

Em alguma medida, a propria atuacdo do poder publico aumenta a dificuldade
de acesso a terra, qguando este cria valorizacdo de algumas areas em detrimento de
outras, ndo implantando equipamentos urbanos e servigcos coletivos de maneira
equitativa em toda a malha urbana, bem como a presenca de infraestrutura em
todas as areas, sejam aquelas criadas pelas loteadoras conforme legislacéo
obrigatoéria ou aquelas dotadas em certas areas pelo poder publico.

Esse € um dos aspectos perversos da atuacdo do Estado, pois, a0 mesmo
tempo em que constroi conjuntos habitacionais e facilita 0 acesso a moradia para da
populacdo, muitas vezes acaba contribuindo para a especulagcdo imobiliaria,
principalmente quando a localizagdo desses conjuntos cria vazios urbanos entre
estes e a malha urbana principal. Isso acaba, contraditoriamente aos objetivos da
implantagéo dos conjuntos, dificultando o acesso a terra, mediante maior valoragéo
da mesma. Sabe-se da dificuldade que o Estado tem em construir moradias em

quantidade consideravel sem gerar especulacdo ou valorizacdo imobilidria e sem
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contribuir para a segregacado espacial, principalmente devido aos custos monetarios
que seriam necessarios para isso, pois 0s terrenos mais proximos do centro sédo
consideravelmente mais caros e normalmente menores.

Outro aspecto que pode ser visto como contraditério na atuacdo do Estado
esta no beneficiamento de grandes construtoras e incorporadoras, por diversos
caminhos. Um deles é a producdo de conjuntos habitacionais a partir de recursos
publicos, que normalmente é realizada por estes agentes produtores do espaco
urbano, que auferem rendas e lucros por mecanismos diversos, conforme nos
apontam, dentre outros, Corréa (1989).

Ha legislacédo que proibe a manutencéo de terrenos vazios no sentido de nao
edificados, prevista desde a Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), para que
a se cumpra a funcéo social. Ha ainda a regulamentacéo dos artigos constitucionais
que versam sobre esta matéria, conhecida como Estatuto das Cidades (BRASIL,
2001).

Muito positivo tais legislacdes, no entanto, a pratica de retencdo de terras e a
propriedade da mesma fortemente concentrada, raramente sdo combatidas pelo
poder publico (MARICATO, 2009). Eis outro ponto contraditério em relacdo a
atuacdo do poder publico. Em realidade, esses fatos sdo em parte, resultado de
interesses de classes sociais em cada municipio (CORREA, 1989) . Claro esta que a
representacdo politica dos proprietarios fundiarios construtoras, incorporadoras, em
todos os niveis do governo e a influéncia das classes dominantes no setor publico é
bem maior do que a da classe trabalhadora (GOMES, 2005). Mas isso nao significa
que alguns anseios e necessidades desta classe nao se transformem em politicas
publicas. Assim, evidencia-se a luta de classes nas acdes do Estado, tanto em
relacdo a implantacdo de politicas publicas quanto na criacdo de leis (HARVEY,
1982).

Além destes, ponto importante para tal analise, é a conjuntura econémica
apresentada em cada momento histérico, conforme se evidenciou na pesquisa.
Nesse sentido, houve momentos mais positivos na historia brasileira e também na
cidade de Londrina. No periodo de 1964 a 1986, a construcdo de conjuntos
habitacionais nessa cidade a partir das politicas habitacionais de ambito nacional foi
bastante grande. Ja no momento seguinte (1987-2002) o poder publico municipal,
por meio da Companhia de Habitacdo de Londrina, foi o mais atuante na construgao

desses conjuntos, justamente numa época em que o governo federal teve atuacéo



135

bastante fraca na producdo de moradias, principalmente as voltadas para a
populacdo de menor poder aquisitivo. No periodo mais recente, o governo federal
avancou novamente na criacdo de politicas habitacionais e passou a dispender
maiores quantias monetarias para isso. Isso refletiu na maior producéo de moradias
em Londrina, a partir desta politica, mas ndo aconteceu por intermédio da COHAB-
LD. Isto porque os conjuntos produzidos a partir do Programa Minha Casa Minha
Vida passaram a ser coordenados pela Caixa Econdmica Federal, sendo mais
efetiva a atuacdo da COHAB-LD nos processos de regularizacdo fundiaria. Com
relagdo aos empreendimentos do MCMV, a COHAB-LD foi responséavel pela
definicdo das familias beneficiarias, a partir do cadastro de demanda habitacional
organizado pela prépria companhia.

Os principais pontos negativos em relacdo a construcdo dos conjuntos
habitacionais na época do BNH, sdo os mesmos apresentados nos primeiros anos
do periodo de 1987 a 2002, sdo eles: a localizagdo normalmente distante das areas
centrais e a criacdo de vazios urbanos a partir disso, a falta de pavimentacéo, meio
fio, energia elétrica, e saneamento basico, e a precariedade no acesso aos Servicos
publicos essenciais, como por exemplo, salde e educacao. Apds 0s primeiros anos
do periodo de 1987 a 2002, praticamente cessou, em Londrina, a construcao de
moradias a partir do poder publico federal. Assim, a partir de 1993 até 2002, o
principal ponto negativo € a auséncia do governo federal na construcéo de conjuntos
habitacionais. A quase totalidade dos conjuntos entregues ao longo desses anos
(1993-2002) foram com recursos da COHAB-LD e, majoritariamente, se localizaram
junto as ocupacoes irregulares de onde vieram seus moradores, ou seja, serviram
para a desfavelizacéo, e ja continham a infraestrutura basica no ato da entrega. Com
relacdo ao periodo de 2003 a 2014, a localizacdo dos novos conjuntos nao criou
vazios urbanos, pois foram implantados em areas disponiveis logo ao lado dos
conjuntos ja existentes, e foram entregues com a infraestrutura pronta
(pavimentacdo, meio fio, energia elétrica e saneamento basico). No entanto, o
problema da precariedade no acesso aos servigos basicos continua existindo. Isso
ocorre principalmente por depender das acdes do poder publico de nivel municipal e
suas articulagbes com os outros niveis do governo, ou seja, 0S responsaveis pela
construgdo dos conjuntos ndo sdo 0s mesmos responsaveis pela implantacdo dos
servicos publicos, facilitando o descumprimento da entrega desses servigos

juntamente com a entrega das casas.
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7

Os outros pontos negativos relacionados & construgcdo dos conjuntos
habitacionais sdo comuns a todos os periodos, sao eles: a auséncia de medidas que
busquem reduzir a concentragao fundiaria; o privilégio dado ao mercado imobiliario,
pagando valor de mercado por algumas areas em vez de utilizar outros meios legais
pra obtencdo de terras; e o grande montante de dinheiro direcionado a grandes
empreiteiras em vez de utilizar-se de outras estratégias para construcdo das
habitacbes (como por exemplo, a criacdo de cooperativas habitacionais ou na
gestdo participativa por meio de mutirdo). Ressalta-se também que, apos a
promulgacéo do Estatuto da Cidade, os governos municipais de Londrina falharam
ao nédo explorar o potencial dos instrumentos criados por tal legislagéo.

A realizacdo dos processos de regularizacdo fundiaria mostrou ser essencial
na cidade de Londrina. Um grande namero de familias estaria vivendo em condicdes
mais precarias ndo fossem esses processos. As condi¢cdes da moradia e do entorno,
a acessibilidade aos servicos e ao emprego, normalmente sdo melhorados a partir
de regularizacdo fundiaria, além de ser extremamente importante para as familias a
seguranca juridica da propriedade do terreno onde moram, pois permite realizar
melhorias na habitacdo, além da maior possibilidade de obtencdo de recursos e
financiamentos para realizag&o de tais melhorias.

Como indicativo para o avanco de futuras pesquisas sugere-se: realizacéo de
trabalhos de campo em algumas das ocupacdes irregulares presentes na cidade de
Londrina e aplicacdo de questionarios e/ou entrevistas com moradores das mesmas,
tendo em vista conhecer melhor a realidade dessas pessoas, seus anseios e
necessidades; realizacao de trabalhos de campo e aplicacdo de questionéarios e/ou
entrevistas em areas regularizadas em diferentes periodos (anteriores e mais
recentemente), com vistas a obter parametros de comparagdo entre as politicas
publicas implementadas em diferentes periodos e gestbes e também entender
melhor os resultados (pontos positivos, negativos e problemas enfrentados) da
realizacdo da regularizacdo fundiaria na vida dos moradores a partir do contato

direto com 0s mesmos.
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