- ViTEnaneur

SAO Pauto « 2017

Entre rupturas e permanéncias, a
implantacao da politica
habitacional da Lei 11.977/2009:
Estudo de caso em Londrina-PR.

w'* Y W'" 7&@@/ =5

W
\

Between breaks and permanences, the
establishment of housing policy under the Law
11.977/2009: Case study in Londrina-PR.

Thamine de Almeida Ayoub Ayoub, doutoranda IAU-USP,
docente UEL e UNOPAR, thamine.ayoub@gmail.com.

Alexia Kaori Matubara, graduanda UEL,
alexiakaori@live.com.



AVl enanpur

S&0 PauLo - 2017

SESSOES TEMATICA 5: HABITAGCAO E A PRODUGAO DO ESPAGCO URBANO E REGIONAL

REsumo

A politica habitacional implantada recentemente no Brasil, regulamentada pela Lei n?
11.977/2009, trata do programa habitacional “Minha Casa Minha Vida” e da regularizacdo
fundidria de assentamentos urbanos. Apesar da matéria habitacional, pesquisas revelam que a
realizacdo da politica se deu de maneira divergente das reivindicagdes do Movimento pela
Reforma Urbana, que pautou a elaboragdo do Estatuto da Cidade. Esse descompasso é claramente
observado na implantacdo do Programa na cidade de Londrina, onde a politica habitacional em
desenvolvimento é interrompida para dar lugar a producdo de grandes conjuntos habitacionais
periféricos. Nesse sentido, este trabalho visa discutir a sobreposicdo da politica instituida pela Lei
n2 11.977/2009 na politica habitacional em desenvolvimento na cidade de Londrina, procurando
evidenciar as rupturas provocadas e as permanéncias garantidas pelo modelo proposto. Tendo em
vista que a realizacdo da politica se d4 no ambito local — no municipio — adotou-se o0 método do
estudo de caso. Para a andlise, foram utilizadas sobreposicGes de mapas e argumentagdo com
base no referencial teérico que considera a desarticulagcdo da politica habitacional com a politica
urbana. Na andlise, destaca-se o conflito entre as premissas da producdo de mercado e os
principios antiespeculativos e inclusivos dos instrumentos do Estatuto da Cidade. As conclusdes
apontam um retrocesso na luta pela garantia do direito a moradia e dissensGes quanto ao
conteudo da propria lei.

Palavras Chave: Lei 11.977/2009; Politica habitacional; Reforma urbana; Londrina

ABSTRACT

The housing policy recently executed in Brazil, regulated by Law n2 11,977/2009, manage the
housing program "Minha Casa Minha Vida" and the land regularization of urban settlements.
Despite the housing subject, researches reveal that the performance of the policy occurred in a
divergent way from the claims of the Urban Reform movement, which guided the formulation of
the Estatuto da Cidade. This mismatch is clearly observed in the establishment of the Program in
Londrina, where a housing policy in progress was interrupted by the production of large peripheral
housing complexes. In this sense, this work provides an evaluation of the policy instituted by Law
n2. 11,977/2009 in the housing policy in progress on the city of Londrina, seeking to show the
breaks provoked and permanences guaranteed by the proposed model. Considering that the
execution of the policy occurs in the local sphere - in the municipality - the case study method was
adopted. To enable the analysis, maps were overlapped and argumentation was developed based
on theoretical reference that considers the mismatch of the housing policy and the urban policy.
The analysis highlights the conflict between the premises of market production and the anti-
speculative and inclusive principles of the instruments of the Estatuto da Cidade. The conclusions
point to a regression in the struggle for guaranteeing housing rights, and incongruities in the
content of the law itself.
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INTRODUCAO

O Movimento pela Reforma Urbana surge como frente de luta pelo direito a moradia digna em um
momento de forte industrializagdo e consequente urbanizagdo das cidades brasileiras, em que a
classe trabalhadora, em sua grande maioria, ficou as margens do mercado formal de habitacgdo.
Essa condi¢cdo levou a uma intensa precarizagdo das formas de moradia dessa populagdo, e as
ac¢Oes estatais que visaram resolver essa questdo promoveram numerosas remogdes forgadas para
conjuntos habitacionais periféricos, sem infraestrutura e de baixa qualidade construtiva. Essa
producdo massiva que ocorre com grande forca durante a ditadura militar, financiada pelo Banco
Nacional da Habitac3o, baseou-se em um falso problema habitacional® de carater numérico como
justificativa para mobilizar o mercado habitacional e ativar a industria da construgdo civil. Com
base nas divergéncias entre a producdo e as reais demandas habitacionais, o Movimento pela
Reforma Urbana luta pela ndo remogdo e a regularizagdo fundidria e urbanistica dos
assentamentos informais precarios.

Desde o fim da ditadura militar e consequente esgotamento desse modelo de produgdo de
habitacdo de interesse social, o Movimento pela Reforma Urbana teve duas importantes
conquistas no campo juridico: a inclusdo dos artigos 182 e 183 na Constituicdo Federal, tratando
principalmente da func¢do social da propriedade, da usucapido urbana e da obrigatoriedade do
Plano Diretor; e a aprovacgdo do Estatuto da Cidade — Lei n2 10.257 de 2001 — que regulamenta os
artigos 182 e 183 da Constituicdo e institui instrumentos de carater antiespeculativo para
operacionalizar a agdo municipal nesse sentido.

Com a elei¢do de um presidente do Partido dos Trabalhadores, a criagdo do Ministério das Cidades
em 2003 — composto, inclusive, por membros do Movimento pela Reforma Urbana — e a formacgao
do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social e elaboragdo do PlanHab (Plano Nacional de
Habitacdo), formalizou-se a intencdo de construcdo de uma politica habitacional pautada nas
reivindicagcdes do movimento popular.

Entretanto, para combater os efeitos da crise do sistema financeiro de 2008, a Casa Civil e o
Ministério da Fazenda concebem uma politica anticiclica para mobilizar a indUstria e o mercado
internos e ativar a economia. Essa politica, articulada com o setor imobilidrio e da industria da
construgéo civil, deu origem ao Programa Minha Casa Minha Vida (Santo Amore, 2015).

Dessa forma, um grande aporte de recursos foi investido para a realizacdo dessa politica, porém
desvinculado da estrutura do Ministério das Cidades, com excec¢do da elaboragdo do PLHIS — Plano
Local de Habitacdo de Interesse Social — que permanece como condi¢do para que o municipio
receba os recursos. No entanto, o PLHIS é um plano que procura quantificar o déficit habitacional
municipal, sem necessariamente localizar esse déficit por meio de mapeamento. Assim, o calculo
para a demanda e para os recursos tem base exclusivamente quantitativa. Ainda, como estratégia
para ativar o mercado, os recursos sdo disponibilizados para as construtoras que se tornam as
responsaveis pela promoc¢do das habitagGes, ou seja, aquisicio do terreno e construgdo das
unidades residenciais.

A implantagdo do programa tem provocado impactos na produc¢do do espaco urbano das cidades e
tem sido criticada com profundidade por diferentes pesquisas que apontam para um
distanciamento entre os principios supracitados da Reforma Urbana e os resultados espaciais e

1 O falso problema da habitagdo é discutido por Bolaffi (1975).
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sociais alcangados. A centralidade do mercado e a incompatibilidade com a politica urbana estado
colocadas como motrizes dos problemas observados em diferentes estudos de caso.

Nesse sentido, este trabalho tem como objetivo principal discutir a sobreposicdo da politica
instituida pela Lei n? 11.977/2009 na politica habitacional em desenvolvimento na cidade de
Londrina, procurando evidenciar as rupturas provocadas e as permanéncias garantidas pelo
modelo proposto. Tendo em vista que a realiza¢do da politica se da no ambito local — no municipio
— adotou-se o método do estudo de caso. Para a andlise, foram utilizadas sobreposi¢des de mapas
e argumentacdo com base no referencial tedrico que considera a desarticulacdo da politica
habitacional com a politica urbana. Segundo Yin (2001), o estudo de caso consiste em uma
investigacdo empirica de algum fendmeno contemporaneo dentro de um determinado contexto
real. Sua aplicacdo é ideal quando os limites entre fendmeno e contexto sdo claramente definidos
e quando o contexto é determinante para a ocorréncia do fenémeno.

No caso de Londrina, observa-se um descompasso entre a implanta¢cdao do programa Minha Casa
Minha Vida (2011) e as diretrizes do Plano de Zonas Especiais de Interesse Social (2009), em fase
de aprovagdo na Camara no mesmo momento. Enquanto o Plano de ZEIS direcionava para a
solucdo de grande parte do déficit habitacional municipal a regularizagdo fundiaria dos
assentamentos informais e a producdo de conjuntos habitacionais em vazios urbanos, o primeiro
conjunto habitacional do MCMV - naquele ano, o maior do Brasil — foi implantado na area de
expansdo, no limite com a area rural, sem infraestrutura e equipamentos urbanos, além de
mobilizar um grande nimero de remocgdes involuntdrias de todas as partes da cidade. Naquele
momento o Plano de ZEIS é retirado de pauta e posteriormente as ZEIS foram incorporadas na Lei
de Uso e Ocupacdo do Solo Urbano de forma descaracterizada.

A analise evidencia as contradicdes entre os principios antiespeculativos e inclusivos do
instrumento do Estatuto da Cidade e as premissas da producdo de mercado do MCMV,
provocando uma ruptura na estrutura da politica habitacional do municipio. Destaca ainda que o
modelo implantado reforca e garante a permanéncia de caracteristicas que consolidaram a
exclusdo territorial ao longo da histéria e formataram a moradia dos pobres na cidade de
Londrina. Nesse sentido, as conclusGes apontam um retrocesso na luta pela garantia do direito a
moradia e acusam incongruéncias no contetdo da proépria Lei Federal n? 11.977 de 2009.

A partir da andlise, entende-se que o vinculo estabelecido entre o recurso federal e a elaboragéo
do PLHIS permite que a aplicag¢do do recurso ndo considere a espacialidade do déficit, justificando
a producdo de novos conjuntos periféricos em detrimento da regularizacdo fundiaria que, de
forma secundaria, também é regulamentada pela mesma lei.

De tal modo, entende-se a pertinéncia da discussdo no sentido de contribuir para maior clareza
sobre a Lei n? 11.977/2009 assim como do instrumento ZEIS, tendo em vista que se trata de uma
importante possibilidade de retomar a reforma urbana, de pensar as possibilidades de
efetivamente operacionalizar a Constituicdo Federal, sobretudo neste momento de incertezas e
mudancas em fungdo das propostas de emendas na constituicdo, que tendem a enfraquecer a
carga social que carrega a Constituicdo democratica brasileira.
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CONSIDERACOES SOBRE A POLITICA HABITACIONAL NO BRASIL

REFORMA URBANA, CONSTITUICAO E ESTATUTO: O POTENCIAL DAS ZEIS

O modelo de desenvolvimento que caracterizou a industrializacdo das cidades e a consequente e
rapida urbaniza¢do no Brasil formatou uma estrutura social desigual, com um grande contingente
de pobreza e exclusdo socio-espacial de grande parcela da populacdo, que fica impossibilitada de
acessar direitos basicos. Rolnik (2015) referencia-se em Kowarick para nomear esse processo
excludente de “espoliagdo urbana” da classe trabalhadora. Nesse processo, o acesso ao mercado
formal de habitagdo ficou impossibilitado para essa parcela e, junto a rapida urbanizagdo,
consolida-se um dos principais problemas sociais do pais (Rolnik, 2015).

As solugdes estatais apresentadas em um primeiro momento consideravam as formas
improvisadas de moradia existentes, principalmente em favelas e corticos, como problemas que
deveriam ser solucionados em definitivo com a remocgado total para outros locais (Serran, 1976
Apud Santo Amore, 2013). Nesse sentido, as a¢Oes autoritarias que visaram resolver essa questdo
promoveram numerosas remoc¢des forcadas dessa populagdo para conjuntos habitacionais
periféricos, sem infraestrutura e de baixa qualidade construtiva, financiados pelo Banco Nacional
da Habitacdo, e ainda provocou o deslocamento de uma parcela da populacdo para
assentamentos precarios periféricos (Santo Amore, 2015).

Com base nas divergéncias entre a producdo e as reais demandas habitacionais, o Movimento pela
Reforma Urbana luta pela ndo remocdo e a regularizacdo fundidria e urbanistica dos
assentamentos informais precarios. Desde o fim da ditadura militar e consequente esgotamento
desse modelo de producgdo de habitacdo de interesse social, o Movimento pela Reforma Urbana
teve duas importantes conquistas no campo juridico: a inclusdo dos artigos 182 e 183 na
Constituicdo Federal, tratando principalmente da fung¢do social da propriedade, da usucapido
urbana e da obrigatoriedade do Plano Diretor; e a aprovagao do Estatuto da Cidade — Lei n2 10.257
de 2001 — que regulamenta os artigos 182 e 183 da Constitui¢do e institui instrumentos de carater
antiespeculativo para operacionalizar a agdo municipal nesse sentido.

A carga de justica social que carregam os artigos encontra-se principalmente no § 22 do artigo 182,
que conceitua a fungdo social da propriedade, e também no § 42 que faculta ao poder publico
exigir dos proprietarios que promovam o adequado aproveitamento do imovel. Nesse artigo,
apesar da critica quanto ao carater tecnocratico que vincula todas as exigéncias ao Plano Diretor?,
destacam-se os principios antiespeculativos do texto. Essa questdo é fundamental visto que o
mercado imobilidrio é intensamente pautado na especulacdo imobilidria que retém terrenos
dotados de infraestrutura. No artigo 183 é regulamentada a Usucapido Urbana, que também
apresenta um principio antiespeculativo e garante o direito de posse para aquele que utiliza a
terra para fins habitacionais.

Entretanto, apesar da importancia do texto da Constituicdo, foi necessdrio regulamentar o
conteldo desses dois artigos no Estatuto da Cidade, criando instrumentos que garantem a
operacionalizagdo dessas acOes pelo municipio (Santo Amore, 2013). No que se refere
especificamente sobre o direito a moradia, o Estatuto traz as Zonas Especiais de Interesse Social
que, segundo o Guia para Implementacdo do Estatuto (Brasil, 2002), visa a regularizacdo fundiaria

2 Santo Amore (2013, p.44) afirma que as referéncias ao Plano Diretor ndo estavam previstos nos documentos da emenda
popular, e que foram incluidas com base em uma visdo tecnocrata.
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de assentamentos informais e a producdo de habitagdo de interesse social em dareas bem
localizadas da cidade. Além disso, as zonas especiais recebem esse nome por ser uma categoria de
zoneamento demarcada em dreas de assentamentos irregulares ou em dreas vazias em que,
reconhecendo as caracteristicas da ocupagdo nessas areas e os limites quanto a urbanizacgdo, ficam
permitidos parametros legais de ocupacdo inferiores aqueles exigidos na lei de zoneamento
convencional.

Os principios antiespeculativos e as possibilidades de flexibilizacdo do zoneamento sdo
fundamentais tendo em vista a explanac¢do de Maricato (2011):

“(...) O acesso legal a moradia estd travado para a maioria da populagdo e,
dessa forma, esta travando o desenvolvimento urbano sustentavel. Nossas
cidades sdo maquinas produtoras de irregularidades. No centro dessa
problematica esta o né da valorizagdo fundidria e imobilidria que ajuda a
definir quem se apropria dos ganhos imobilidrios e ajuda a definir também
guem tem o direito a cidade ou ao exilio urbano na ‘ndo cidade’” (MARICATO,
2011, p. 94).

A realizacdo de levantamentos e mapeamentos de favelas e assentamentos irregulares reforga que
0 acesso a terra urbanizada é um “elemento-chave” para a realizacdo da politica urbana e
habitacional (MARICATO, 2011).

E em contraposicdo a essa dindmica que o Governo Federal dd inicio a uma politica de inclusdo
urbanistica, que tem em seu eixo principal o direito a moradia e a cidade. Procura-se assegurar
esses direitos por meio de programas habitacionais diversificados em relagdo a pratica recorrente
de producdo de moradia de interesse social. Esta politica aponta suas a¢des para duas direcbes:
“para a ampliacdo do acesso ao mercado legal; e para a recuperacdo das dreas degradadas
ocupadas irregularmente” (Brasil, 2010, p. 119).

A primeira solugdo justifica-se pelo fato de que o mercado residencial privado legal atende a
aproximadamente 30% da populagdo da maior parte dos municipios brasileiros, e é para esse
mercado que se direciona a maior parte da legisla¢do, inclusive a de zoneamento (Brasil, 2010).
Segundo Maricato (2011), a lei de zoneamento como se da, apenas reforca os processos
segregatorios consequentes da dinamica de mercado no espago urbano.

Soma-se a essa diferenciacdo das a¢des o destaque feito por Santo Amore (2013, p.96) quanto ao
principal avango no periodo histérico entre a regulamentagdo da Constituicdo Federal e do
Estatuto da Cidade que foi a “submissdo de areas vazias ao uso habitacional de interesse social”,
caracterizada como ZEIS 1 diferentemente das ZEIS 2, correspondentes a regularizagido de
assentamentos precarios.

Apesar disso, Caio Santo Amore (2013) mostra que apesar das ZEIS representarem um importante
potencial que possibilita maior justica social, garantia quanto ao direito a moradia adequada, etc.,
este instrumento é abordado de maneira superficial no Estatuto e, por isso, passa a ser objeto de
detalhamento por guias de implementagao. Nesse sentido, é construido um forte discurso quanto
ao seu potencial e as possibilidades que ele abre, no entanto, esse potencial ndo foi, ainda,
experimentado na pratica de implantacdo.

As dificuldades de efetivagdo do instrumento ndo se limitam a falta de detalhamento dentro do
Estatuto, mas se estende a barreira da retengdo especulativa dos terrenos e, por isso, é definida
por Santo Amore (2013, p. 243), também referenciado em Maricato (2011), como o grande “ng”
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para a aplicacdo de ZEIS em vazios urbanos. E o né, pois afeta estruturalmente o setor rentista da
sociedade e a conjuntura do setor da construgdo civil. Segundo o autor, a vulnerabilidade do
instrumento se agrava em municipios menores.

MINISTERIO DAS CIDADES E A POLITICA NACIONAL DA HABITAGAO

Considerando os limites discutidos e os ganhos no campo legislativo, conclui-se que se trata de um
processo ainda em desenvolvimento, e interessa destacar os cenarios mais adequados para o
avanco em diregao a uma cidade com maior justica social.

A criacdo do Ministério das Cidades em 2003 contou com uma composicdo com membros do
Movimento pela Reforma Urbana, e deu sequéncia a estruturacdo da Secretaria Nacional da
Habita¢do que, dentro de seus desmembramentos, torna-se o érgao responsavel pela realizagdo
de uma Politica Nacional da Habitagdo, conforme o organograma que segue.

Figura 1 Organograma Politica Nacional da HabitagGo

[““_Iﬁw [ slmmlummu J

de Interesse Social de ﬁlltlh
| FiHIS | [sistema Financeiro de Habitagao
I FEIE ] [ l.:ad-lrrluta:du Poupanga
| OutrosFundos | | Mercado de Capitais |

Fonte: Ministério das Cidades

Cardoso e Aragdo (2013) constroem um panorama do percurso do Projeto Moradia do entdo
candidato a presidéncia (Lula) e como essa concepg¢do pautou a estruturagdo do Sistema Nacional
de Habitacdo no ambito do Ministério das Cidades. O projeto garantiria a criacdo de conselhos
para garantir a participagdo popular, a criagdo do Fundo Nacional da Habitagdo, o financiamento
para a populagdo de baixa renda, articulagdo entre a politica habitacional e as estratégias de
controle da retencgdo especulativa do solo, entre outros aspectos.

Os autores colocam que a eleicdo de Lula a presidéncia representou a consolidagdo da
possibilidade de implantagdo do Projeto Moradia e, portanto, de importantes conquistas por parte
do Movimento pela Reforma Urbana. Isso se fortalece com a efetiva criagdo do Ministério das
Cidades, com composicdo de membros do movimento, e a criagdo da “Secretaria Nacional de
Habitac¢do, [que] ao longo do ano de 2003, desenvolveu as bases normativas e institucionais da
politica de habitagdo, propondo a estruturagdo do Sistema Nacional de Habitagdo (...)” (Cardoso e
Aragdo, 2013, p.29).

A imagem abaixo demonstra a estrutura da Secretaria de Habitagdo dentro do Ministério, em que
se destaca o Plano Local de Habita¢do de Interesse Social (PLHIS) como o instrumento de didlogo
entre a Secretaria e os municipios. Segundo o Manual de Elaboracdo do PLHIS fornecido pelo
Ministério, estd condicionada a elaborac¢do do Plano Local de Habitacdo de Interesse Social pelo
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municipio a disponibilizacdo de recursos federais para a realizagdo de politicas habitacionais no
ambito local (Brasil, 2014).

Figura 2 Estrutura Secretaria Nacional da Habitagdo

MINISTERIO DAS CIDADES

SECRETARIAS MNACIOMNAIS

Acessibilidade e Pragramas Urbanos

Habitagdo SECRETARIA MACIOMAL DA HABITACAD (SNH)
Maobilidade Urbana
Saneamento

POLITICA MACIDMAL DA HABITACAD (PNH)

SISTEMA  NACIONAL DE  HABITACAD DE
INTERESSE S0OCIAL (SMHIS)

FUNDO  MWACIOMAL DE  HABITACAD DE
INTERESSE SOCIAL (FHHIS)

PLAMNO MNACIONMAL DE HABI H’n.f’.l"'-.l;_,'l [PlanHakb)

PLAND ESTADRUAL DE HABITACAD
DE INTERESSE SOCIAL (PEHIS)

FPLAMC LOLAL DE HAB T.l"-.lfrui'n.:'J DE
INTERESSE SOCIAL (PLHIS)

Fonte: Ministério das Cidades

Segundo o manual, o PLHIS deve quantificar o déficit e classificar as demandas habitacionais. Os
recursos sdo disponibilizados de acordo com essa quantificacdo e, com essa base, o municipio
formula suas a¢Ges para implantacdo da politica no ambito local. O PLHIS ndo necessariamente
localiza esse déficit no espaco urbano e, portanto, trabalha apenas com dados quantificados. A
espacializacdo fica por conta da demarcagdo das ZEIS, que indicam onde e qual tipo de acdo deve
ser executado. Entretanto, argumenta-se neste trabalho que, como o recurso estd desvinculado da
demarcacdo das areas e vinculado apenas a quantificacdo do déficit, a espacializacdo desses
recursos depende dos agentes locais responsaveis pela realizagdo das politicas e alocagdo dos
recursos.

LEI FEDERAL 11.977 DE 2009: MCMV, REGULARIZACAO FUNDIARIA E REFORMA URBANA?

A Lei Federal n? 11.977 aprovada em 2009 instituiu as normas para realizacdo da politica
habitacional no momento de disponibilizacdo do maior aporte de recurso para esse fim da histéria
do pais. A Lei regulamenta o Programa Minha Casa Minha Vida (Capitulo 1), a revisdo do sistema de
registros publicos (Capitulo Il) e a revisdo dos critérios para a regularizagdo fundiaria de
assentamentos urbanos, inclusive de interesse social (Capitulo Ill). Considera-se fundamental
destacar aqui que o grande volume de recursos foi destinado a implantagdo do Programa MCMV
e, por isso, foi o item da lei mais realizado por todo o pais, deixando a regulariza¢do fundiaria em
um patamar secundario.

Raquel Rolnik (2015, p.27) contextualiza as recentes politicas habitacionais brasileiras em nivel
mundial, e mostra que se trata “de um longo processo de desconstru¢do da habitagdo como um
bem social e sua transmutagdo em mercadoria e ativo financeiro”, como parte de uma
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transformacdo da natureza do capitalismo a que ela usa a denominagdo de “financeirizagao”.
Nessa ldgica, passa a estar incluida a populagdo de média e baixa renda. Segundo a autora a
ideologia da casa prépria tem papel fundamental na consolidagao desse modelo.

O contexto da mercantilizagdo da habitagdo fica claro ao observar que o Programa Minha Casa
Minha Vida foi implementado pelos Ministérios da Casa Civil e da Fazenda, com dialogo com os
setores imobilidrio e da construgdo civil e, portanto, “é, na origem, um programa econ6mico”
idealizado para que o pais sustentasse a economia apds a crise de 2008 fortalecendo a industria da
construcgéo civil e o mercado de habitagdo (Santo Amore, 2015, p.15).

Assim, o programa ndo tramitou pelo Ministério das Cidades, dentro da légica da Secretaria
Nacional da Habitagdo. Ou seja, o Plano (planejamento) ocorre pelo Ministério das Cidades, que
constréi um organograma privilegiando o interesse social, no entanto, na pratica, o investimento é
feito em paralelo e, portanto, a realizacdo da politica também. Segundo Santo Amore (2015, p.15),

“O “Minha Casa Minha Vida” é, antes de tudo, uma “marca”, sob a qual se
organiza uma série de subprogramas, modalidades, fundos, linhas de
financiamento, tipologias habitacionais, agentes operadores, formas de acesso
ao produto “casa propria” — esta sim uma caracteristica que unifica as
diferentes experiéncias”.

Logo no inicio da implantagdo do programa, pesquisas destacaram incongruéncias, principalmente
relacionando o déficit do pais aos critérios de distribuicdo de recursos por faixas de renda (Santo
Amore, 2015) e inumeras criticas quanto a localizagdo periférica dos conjuntos, auséncia de
equipamentos e infraestrutura, baixa qualidade construtiva, padroniza¢do das unidades e porte
dos empreendimentos.

Por ter fundamentalmente o papel de dinamizar a economia, as empresas construtoras passam a
ter um papel central no programa. A Caixa Econdmica disponibiliza o recurso para as empresas
gue se tornam as principais promotoras, responsaveis pela escolha dos terrenos, desenvolvimento
dos projetos e constru¢do dos conjuntos. O recurso é disponibilizado a partir da aprovacdo dos
projetos pela prefeitura (Cardoso e Aragdo, 2013).

Nesse sentido, a empresa — apesar de nao ter gasto de incorporagdo por receber o valor total da
Caixa — promove o programa segundo uma légica de minimizacdo de custos para viabilizacdo
econOmica desse tipo de empreendimento, conseguida pela escolha de terrenos mais baratos, que
permitam a implantacdo de um grande nimero de unidades e a padroniza¢do da construgdo —
combinada, portanto, a racionalidade industrial (Rufino, 2015; Cardoso e Aragdo, 2013).

Por outro lado, Santo Amore (2013, p.108) destaca a abordagem sobre as ZEIS na Lei 11.977/2009
como uma importante possibilidade que ele considera “uma nova fase do instrumento”, por
apresentar maior definicdo. Da mesma maneira, o autor destaca que o instrumento é retomado
naquele momento de disponibilizacdo de grande investimento de recursos publicos. Para ele, sé a
partir dessa definicdo das ZEIS é que o instrumento pode ser considerado realmente incluido em
Legislagdo Federal e que, combinada ao investimento em produgdo de mercado, “tem seu
potencial renovado” (Santo Amore, 2013, p.120). Entretanto, apesar da confianca do autor, de
fato ainda ndo foram divulgados resultados de mudangas qualitativas na aplicagdo das ZEIS em
fungdo dessa nova abordagem.

Uma critica recorrente ao Programa dos estudos de caso realizados até aqui consiste na
desarticulagdao com a politica urbana (Rolnik, 2015; Cardoso e Aragdo, 2013; Santo Amore, 2013 e
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2015). Segundo Rolnik (2015, p.243), com base nos dados da Rede de Pesquisa Cidade e Moradia,
“todos os municipios pesquisados abandonaram suas politicas para ‘rodar’ o programa”.

Para Santo Amore (2015) as politicas habitacionais vinham sendo construidas com base nos
principios da func¢do social da propriedade — ou, ao menos, caminhando para tal — e na tentativa
de implantagdo dos instrumentos do Estatuto e que a politica habitacional implantada de forma
desarticulada com essa ldgica mostrava, desde o principio, os riscos em reproduzir os efeitos
sécio-espaciais da politica do BNH.

Na mesma linha, Cardoso e Aragdo (2013) relembram que a Constituicdo Federal e o Estatuto
direcionam a aplicagdo dos instrumentos e o desenvolvimento de uma politica urbana que faca
cumprir a funcdo social da propriedade aos municipios, os mesmos responsaveis em aprovar o
projeto dos conjuntos do programa MCMV. No entanto, a auséncia do vinculo da disponibilizacdo
do recurso a presenca dos instrumentos ou de estratégias antiespeculativas ndo garante a postura
municipal no sentido de garantir essas exigéncias. Maricato (2009 Apud Cardoso e Aragdo, 2013)
reforca essa afirmacdo dizendo que o déficit habitacional ndo pode ser considerado, ou mesmo
combatido, apenas em termos quantitativos.

ENTRE RUPTURAS E CONTINUIDADES, O CASO DE LONDRINA

BREVE HISTORICO DA HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL EM LONDRINA

Ao final da década de 60 e durante a década de 70 os conjuntos habitacionais financiados pelo
BNH comegcam a ser construidos em Londrina em parceria com entidades como a INOCOOP e a
COHAB. A atuacdo da COHAB teve inicio efetivo ja no comeco da década de 70, na implantacdo
dos primeiros conjuntos habitacionais. A partir da listagem elaborada por Martins e Fresca (2005),
é possivel observar que neste periodo os conjuntos foram dispostos proporcionalmente em todas
as zonas periféricas ao centro, sendo norte, sul, leste ou oeste, ja recorrendo aos vazios urbanos
para valorizagdo imobiliaria.

Na década de 80, a INOCOOP é responsavel pela implanta¢do de 1.134 unidades na cidade (IPPUL,
1996). E a partir desse momento que a expansdo da mancha urbana de Londrina muda sua direcdo
do sentido leste-oeste — devido ao sentido da ferrovia — e comega a crescer no sentido norte.
Esse fato ocorre em fungdo da implantagdo concentrada dos conjuntos habitacionais na zona
norte da cidade, conhecida como “Cinco Conjuntos” (POLIDORO e NETO, 2009).

Segundo Fresca (2002), esse momento foi marcado pela instalagdo dos bairros: Eng. Milton
Gavetti, com 740 casas, Parigot de Souza | e Il com 1.170 casas, Jodo Paz com 814 casas, Semiramis
Barros Braga com 817 unidades, Aquiles Stenghel, Vivi Xavier e Luiz de S4 com 1.000 unidades
cada um, visivelmente de dimensdes e densidades significativas. Dessa forma, a zona norte passa a
ser caracterizada por uma paisagem formada por imensos conjuntos habitacionais afastados do
centro da cidade por grandes vazios urbanos e carentes de infraestrutura e equipamentos.

Simiema (1998) destaca que a populacdo deslocada para a regido norte com os primeiros
conjuntos habitacionais sofre as consequéncias da falta de infraestrutura basica necessaria e da
proximidade dos conjuntos as dreas de mananciais, mostradas em relatos pessoais aos jornais da
época. Os principais problemas relatados convergem para a falta de luz elétrica, rede de esgoto e
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coleta de lixo; a invasdo das casas por animais advindos das matas nativas; a falta de transporte
publico; o tempo de deslocamento; e a falta de comércio e servigos basicos.

Ao longo das décadas de 90 e 2000 a implantagdo de conjuntos habitacionais na regido norte da
cidade persiste, porém agora preenchendo parte dos vazios deixados e contando com
aprovisionamento de infraestrutura. Hoje ainda prevalece a escolha da regido norte de Londrina
para alocacdo de conjuntos habitacionais, como visto nos dois empreendimentos recentemente
implantados pelo MCMV, entretanto os conjuntos mais recentes do programa foram distribuidos
também na zona sul da cidade, sempre nas franjas urbanas, como veremos a seguir.

Sabe-se que a procura por terrenos de valores baixos em dreas periféricas € uma das principais
caracteristicas do processo de producdo da habitacdo social brasileira. No caso de Londrina, a
caracterizacdo da drea como propicia a instalacdo de habitacdo social desde a década de 80
provocou declinio dos precos dos terrenos induzindo ainda mais a produgdo de conjuntos nesta
regido. Este fato motivou uma segregacao sdcio-espacial do territério de Londrina, delineando um
divisor entre a zona norte e as demais regides da cidade.

Figura 3 Area urbana de Londrina com destaque para a Zona Norte

A =1

Fonte: Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Londrina IPPUL -
Organizado pelas autoras

MCMV oU REGULARIZAGAO FUNDIARIA?

Em 2008 é aprovada a Lei do Plano Diretor Municipal em que estava prevista a implementagdo das
ZEIS em Londrina. No final de 2009 é entregue no municipio o Plano de Zonas Especiais de
Interesse Social, que contava com uma caracterizacdo e quantificacdo do déficit habitacional de
Londrina e soluc¢des, por meio da aplicagao de ZEIS, de regularizacdo fundiaria e de vazios urbanos.

DESENVOLVIMENTO, CRISE E RESISTENCIA: QUAIS OS CAMINHOS DO PLANEJAMENTO URBANO E REGIONAL? 11



Vil enanpur

SA0 PauLo « 20017

SESSOES TEMATICA 5: HABITACAO E A PRODUCAO DO ESPACO URBANO E REGIONAL

Além dos cursos promovidos sobre ZEIS e das reunides com a comunidade, o Plano seguia as
diretrizes do Ministério das Cidades para a aplicagdo desse instrumento e contemplava também a
conciliagdo com outros instrumentos antiespeculativos previstos na Lei do Plano Diretor. A ideia
do plano era de solucionar parte do déficit rompendo com o padrdo descrito que predominava no
municipio.

Em 2010 o Plano de ZEIS é encaminhado para a Camara de Vereadores para votagdo do Projeto de
Lei Especifica das Zonas Especiais de Interesse Social, conforme previsto do PDM. Entre idas e
vindas e muitas polémicas, ha um atraso na votagdo. No mesmo ano, a prefeitura de Londrina
fecha o primeiro contrato com o Governo Federal para implantagdo do Programa MCMV na
cidade. Em 2011 o Plano de ZEIS é retirado de pauta e engavetado. Ainda em 2011, para fins de
obtengdo dos recursos do Governo Federal, foi elaborado o Plano Local de Habitagdo de Interesse
Social com base no conteudo do Plano de ZEIS em que foi quantificado o déficit total para 2010 em
14.001 domicilios.

Também em 2011 iniciam as entregas o primeiro conjunto habitacional do Programa MCMV em
Londrina — o Conjunto Residencial Vista Bela — que, naquele momento, era o maior do Brasil. O
C.R. Vista Bela foi finalizado em 2012 e tem, no total, 2.712 unidades habitacionais —
aproximadamente 11.000 pessoas, distribuidas em casas geminadas (1.206 unidades), casas
especiais para idosos e portadores de necessidades especiais (66 unidades) e apartamentos em
edificios multifamiliares (1.440 unidades) (Vicentim, 2015). Pelos numeros evidencia-se o grande
porte do conjunto. Reforcando as pesquisas citadas anteriormente, o Vista Bela tem as tipologias
padronizadas, dispostas de forma a criar uma paisagem fortemente homogénea, e apresenta os
espacos livres de uso publico de lazer residuais.

Figura 4 Vista panordmica do C.R. Vista Bela

Fonte: Vicentin, 2015

O mapa a seguir mostra a localizagdo periférica dos conjuntos habitacionais do Programa Minha
Casa Minha Vida em Londrina, com destaque para o Residencial Vista Bela.

Para Santo Amore (2013), as causas para a ma localizagdo dos conjuntos se estende também a
ineficiéncia do poder publico municipal no controle do uso e do prego do solo, liberando a
segregacdo espacial e esse fato se agrava nos municipios menores. Para ele, a localizagdo dos
conjuntos do Programa MCMV configuram importante contradigdo perante os preceitos da
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politica urbana. Além da localizagdo periférica, a padronizagdo dos projetos também é destaque e
evidencia a desconsideracdo com as especificidades de cada localidade, tendo em vista que os
projetos se repetem nas diferentes regides do pais, predominando os loteamentos de casas
geminadas e condominios (Rufino, 2015). Outro aspecto que a autora chama a atencdo é para a
auséncia de projeto urbanistico e consequente desqualificacdo dos espacgos de uso publico.

Por conta dessa ldgica, praticamente todas as pesquisas evidenciam a localizagdo periférica dos
conjuntos, que Rufino (2013, p.65) divide em duas categorias principais: aqueles localizados em
“frentes pioneiras” de expansdo da drea urbana, casos em que a inser¢dao é mais precdria, e em
areas préximas aos conjuntos implantados durante a ditadura militar, alguns inclusive em terrenos
da propria COHAB.

Figura 5 Localizagdo dos conjuntos habitacionais do PMCMYV em Londrina com
destaque para o C.R. Vista Bela
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Fonte: Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Londrina IPPUL e COHAB-
LD - Organizado pelas autoras

A partir do levantamento dos assentamentos precérios do PLHIS (obtidos do Plano de ZEIS) foi
realizado um conjunto de remoc¢des de moradores de assentamentos de diversas areas da cidade
para o Conjunto Residencial Vista Bela, como mostra o mapa a seguir. Segundo Rufino (2015), foi
observado em diversas cidades que o programa serviu para justificar a remoc¢do de ocupacgdes
irregulares e favelas e, em alguns casos, para liberar areas para grandes obras.

Destaca-se sobre as remog¢des promovidas logo no inicio da implantacdao do Programa MCMV em
Londrina o distanciamento da reivindicagdo pela permanéncia, regularizacdo e urbanizacdo no
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local da moradia e a postura do poder publico municipal em ignorar as propostas de ZEIS e aprovar
o conjunto mal localizado e as inUmeras remogGes como consequéncia.

E possivel verificar, ainda, que a implantacdo do C.R. Vista Bela encaixa-se nas duas modalidades
de implantagdo supracitadas com base em Rufino (2015). O Conjunto foi alocado na mesma regido
em que os conjuntos habitacionais promovidos pelo BNH e, da mesma forma, em uma nova
“frente de expansdo” da cidade no sentido noroeste.

Figura 6 Mapeamento das remogdes involuntdrias para o C.R. Vista Bela

il
"

LEGEMD®,
Fw A0 PALLISTA (CANT DO CEULJD E FV. 5 MONICA. Py, EH JOSE BELINATI
MORRD DO CARRAPATO, JO. MONTE CRESTO, 50 5TA FE, JD STA INES F v R ZRCONIO
JO. A0S BRANCA LE I F W JO PROF MARETA
CLO i, F, JOUALTO D BOAVIETA | E 11, JO. DAS BANANE IRAS, FAVELA COLOSE0, R SAMUEL MORSE
SO WOAA DLIMDA I, B CAJA, WV RICARDO, F VU0 DUsDREA NORTE

&} 1000 J'_!‘:Il:: SH0Om

Fonte: Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Londrina IPPUL e COHAB-
LD - Organizado pelas autoras

As remocgGes involuntdrias estdo longe de ser uma problematica do Programa apenas em Londrina,
e as pesquisas que se arofundaram nesses casos mostram que a populagdo removida de dreas de
risco e favelas de instagOes mais precarias sdo as mais impactadas pelas remocgdes, pois ndo
conseguem arcar com os custos da nova moradia (Rufino, 2015).

Ap0ds a implantagdo do PMCMYV, é aprovada, somente em 2015, a Lei de Uso e Ocupagdo do Solo
do municipio referente ao PDM de 2008. Nesse momento, sdo incluidas as Zonas Especiais de
Interesse Social ao zoneamento, descaracterizando, em grande medida, a proposta anterior,
abrindo m3o de grande parte dos vazios urbanos e das propostas de regularizagao fundiaria,
predominando, assim, a demarcacdo de ZEIS nas dreas de expansdo, como mostra o mapa a
seguir.
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No Plano original de ZEIS sdo definidos quatro tipos: ZEIS 1 e 2 de regulariza¢gdo fundiaria, a
primeira para ocupacdes irregulares e a segunda para loteamentos clandestinos, ZEIS 3 para vazios
urbanos e ZEIS 4 para dreas em que é necessaria a remocgdo. Importante destacar que grande
parte dos assentamentos que tiveram a populagdo removida para o C.R. Vista Bela estavam, ao
menos em parte, demarcados como ZEIS de regularizacdo fundidria. Outro ponto de destaque
consiste na definicdo dos termos utilizados no PLHIS de Londrina, em que todas as ocupacgdes
irregulares em FVs e APPs sdo caracterizadas como areas impedidas de serem regularizadas,
mesmo que diversas leis federais, como a de parcelamento e o cddigo florestal permitam a

supressao de areas de presenvagao para fins de regularizagdo fundiaria.

Figura 7 Demarcagdo de ZEIS do Plano de ZEIS para Londrina com os diferentes
tipos e da Lei de Uso e Ocupagdo do Solo Urbano
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Fonte: Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Londrina IPPUL, Ecopolis,
2009 e COHAB-LD - Organizado pelas autoras
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Aqui fica evidente a descricdio do “nd” de Santo Amore (2013), em que os terrenos para a
habitacdo dos pobres permanecerdo na periferia e, nesse caso, nos terrenos da COHAB-LD. O
autor também argumenta que o fato de existir ZEIS ndo altera o padrdo de ocupacdo do Programa
MCMV, tendo em vista a forma de dispor o recurso pelo Governo Federal. Essa colocacdo também
é pertinente para o caso de Londrina, em que ndo houve nenhum tipo de didlogo entre a
localizacdo dos assentamentos informais e os investimentos do Programa. Segundo Shimbo (2015,
p.29), a localizagdo periférica ndo é apenas um recurso que aperfeicoa os ganhos das construtoras,
mas para o mercado imobilidrio local surgem novas “fronteiras de expansao”.

Depois de cessados os contratos para novos conjuntos do Programa para Londrina, e por iniciativa
da COHAB-LD, foi aprovada Lei Municipal — n2 12.215 de 2014, com base na Lei 11.977 de 2009,
para implantacdo de um programa de regularizagcdo fundidria que, até o momento, ja realizou
aproximadamente 450 titulagdes. Os mapas abaixo mostram, a esquerda, os assentamentos em
fase de regularizagdo e, a direita, os assentamentos ja regularizados nesta gestao.

Figura 8 Assentamentos em fase de regularizacdo (esquerda)e assentamentos jd
regularizados na gestdo atual (direita)
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Fonte: Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Londrina IPPUL, e COHAB-
LD - Organizado pelas autoras

Optou-se por utilizar neste trabalho o termo “sobreposicdo” por embasar-se em constatacbes de
pesquisas anteriores sobre a auséncia de articulagdo entre a politica concebida no ambito federal
e as politicas em andamento no municipio. Londrina ndo traz um caso completamente novo,
considerando que diversos estudos de caso apontaram a desarticulacdo entre ZEIS e MCMV, ou
uma articulagdo forgcada a partir de distor¢des no conceito das ZEIS para adequa-las as premissas
de mercado que claramente nortearam a implantagdo do PMCMV.

Entretanto, o caso estudado evidencia que a continuidade do modelo recorrente no Brasil desde a
vigéncia do BNH ndo sera possivel se for dada continuidade na estrutura da Politica Habitacional
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prevista no Ministério das Cidades combinada a implementagdo dos instrumentos do Estatuto da
Cidade. No entanto, o vinculo do recurso ao PLHIS aponta problemas, pois desvincula o déficit do
espaco e, assim, oculta da busca por solucdo a revisao da estrutura fundidria e imobilidria urbanas.

A realizagdo da politica no ambito municipal, com suas estruturas, dindmicas e agentes peculiares,
acaba por reconfigurar a politica e, nesse caso, a falta de controle no uso do solo pelo Poder
Publico municipal é a garantia das permanéncias da exclusdo territorial e da retencdo especulativa
do solo urbano.

Da forma como o Programa Minha Casa Minha Vida é implantado com prioridade em detrimento
da regularizacdo fundiaria de interesse social, permanece a producdo de conjuntos habitacionais
de grande porte, com tipologias homogéneas, implantados nas franjas urbanas sem infraestrutura
adequada.

Ao mesmo tempo, gerou uma ruptura fundamental na estruturacao da politica urbana com bases
nos pressupostos do cumprimento da func¢do social da propriedade contidos nos instrumentos do
Estatuto da Cidade. As pesquisas mostram que a implementagdo do Estatuto nos municipios ainda
é incipiente e, em muitos casos, distorcida pelos interesses locais. Contudo, a sobreposicao da
Politica Federal sem articulagdo com o desenvolvimento da Politica Urbana ndo prejudicou apenas
o desempenho social do Programa MCMV, mas, sobretudo, provocou um retrocesso na luta pela
garantia a moradia digna. Em contraposi¢cdo, observa-se nos mapas dos conjuntos em fase de
regularizagdo que esse outro viés da Lei 11.977/2009 pode representar importantes avangos, se
consideradas as adequagOes necessarias de inclusdo socio-espacial junto aos procedimentos
juridicos da regularizagao fundiaria.

CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho procurou contribuir para as analises sobre o maior programa habitacional da
histéria, apresentando peculiaridades da implantagdo da Politica Habitacional regulamentada pela
Lei Federal n2 11.977/2009 no municipio de Londrina e, ao mesmo tempo, reforcando afirmacdes
anteriores por meio de semelhancas observadas, que configuram padrdes dentro da politica.

A pesquisa mostra o conflito de interesses existente entre a proposta de politica urbana colocada
na Constituicdo Federal e depois, mais especificamente, no Estatuto da Cidade, e que vinha aos
poucos se consolidando dentro dos municipios, e a politica habitacional que tem como
centralidade agentes do mercado habitacional. Esse mesmo mercado restritivo excluiu
anteriormente aqueles que necessitam da politica publica habitacional. As referéncias consultadas
afirmam que o papel central das construtoras na promog¢ao do Programa Minha Casa Minha Vida é
uma das grandes causas para as fragilidades espaciais observadas em diferentes estudos de caso.

Evidencia-se também o papel da estratégia de disponibilizacdo dos recursos federais, que quando
vinculados a documentos que dimensionam quantitativamente o déficit permitem desvincular os
investimentos de sua espacialidade. Assim, justifica-se a constru¢do de conjuntos habitacionais,
ignorando a origem das familias e as possibilidades de regularizagdo fundiaria, abordada desde a
Constituicdo Federal, principal pauta da Reforma Urbana e ainda, presente na prépria Lei 11.977
de 2009. Esse fato ultimo, é considerado como uma importante incoeréncia da propria lei, que
possibilita duas solugdes distintas “sem” estabelecer prioridades. Essas foram estabelecidas com o
vinculo da politica ao mercado e aos objetivos econdmicos.
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Conclui-se que a estrutura existente no Ministério das Cidades considera o interesse social, porém
o uso do instrumento PLHIS ainda possibilita o tratamento do déficit habitacional como um
problema quantitativo, o que oculta as questdes social e fundidria envolvidas. Nesse sentido,
parece fundamental que os recursos federais estejam associados a espacializacdo das demandas
habitacionais, e as ZEIS tém potencial para isso.

Assim, esgotada a politica anticiclica, observa-se em Londrina que se da inicio a politica de
regularizacdo fundidria conforme indicacdo da Lei 11.977/2009. Tendo em vista a
desburocratizacdo proposta na lei, constrdi-se aqui a hipdtese de que a regularizacdao fundiaria
nessa nova etapa, em oposicdo ao PMCMV, pode representar um avanco em direcdo a luta da
Reforma Urbana.
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