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RESUMO

No Brasil, desde 2003, com a criacdo do Ministério das Cidades, assiste-se a
retomada do planejamento urbano e seus instrumentos basicos. E nesse contexto que este
estudo se insere, analisando como o Plano Diretor e o Plano Local de Habitacdo de Interesse
Social (PLHIS) de Uberaba-MG trataram a questdo habitacional, em que medida eles se
articulam e qual o potencial deles face ao principio do direito a moradia digna e, por
conseguinte, a cidade. O estudo fundamenta suas premissas na histéria da Constituicdo
Federal de 1988, que incorporou parte das demandas apresentadas pelo Movimento Nacional
de Reforma Urbana (MNRU). No &mbito da Geografia, o trabalho é flexivel em relagdo ao
método e ao conteddo disciplinar. Como geografos, incluimos a variavel espacial como
recurso analitico, considerando a localizacdo dos empreendimentos de habitacdo de interesse
social como critério de avaliacdo da politica habitacional enquanto vetor de inclusdo social.
Demostramos que os fundamentos da politica urbana contidos na Constituicdo Federal de
1988 tém estreita relacdo com os ideais do MNRU. O Plano Diretor passou a ter novas
funcdes, em especial, o condicionamento do principio de fungéo social de propriedade urbana.
A aprovacdo do Estatuto da Cidade em 2011 foi um marco importante, pois ratificou o novo
papel do Plano Diretor. Em 2004, foi lancada a Nova Politica Nacional de Habitacdo (PNH),
reconhecendo a necessidade de articulagdo entre as politicas fundiaria, urbanistica e de
assisténcia social. Como desdobramento da PNH foi criado o Plano Nacional de Habitacédo e o
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS). Destacamos que a cria¢do do
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) em 2009 representou uma ruptura com a linha
de atuacdo do Ministério das Cidades, que, entre 2003 e 2008, trabalhou na perspectiva de
consolidar o desenho institucional previsto pela PNH, em especial o SNHIS. O PMCMV tem
operado sobre uma l6gica mercantil, afastando-se das premissas do SNHIS. Sobre o Plano
Diretor de Uberaba verificamos que, pelos menos formalmente, ele incorporou os principios
contidos na Constituicdo Federal de 1988 e no Estatuto da Cidade. Contudo, em termos
praticos, ao invés de instrumento de reforma urbana, ele representa um instrumento de
legitimacdo das préaticas especulativas do capital imobiliario, criando normas de uso e
ocupacdo do solo que perpetuam a segregacdo socioespacial. A producdo de HIS,
especialmente a do PMCMV, revelou que, sobre novos discursos, materializam-se velhas
praticas, reproduzindo o modelo do extinto Banco Nacional da Habitacdo (BNH). As
principais caracteristicas dos recentes empreendimentos de HIS sdo a localiza¢do nas bordas
do perimetro urbano, a concentracdo de muitas unidades numa mesma area e a producao
massificada e homogeneizante de moradias. A respeito da correlacdo entre o planejamento
urbano e habitacional de Uberaba e seu nivel de convergéncia/divergéncia demonstramos que
falta articulacdo entre as politicas fundiéria, urbanistica, social e habitacional. O PLHIS
apresenta metas muito ousadas, construidas sobre cenarios ideais, que exigirdo uma
conjuntura altamente favoravel em relacéo a crédito.

Palavras-chave: Plano Diretor. Moradia Digna. Direito a Cidade.



ABSTRACT

In Brazil, since 2003, with the creation of the Ministry of Cities, it has been observed a return
to urban planning and its basic tools. It is in this context that this study is part, analyzing how
the Master Plan and the Local Plan for Social Housing Uberaba (PLHIS) — MG addressed the
housing issue, the extent to which they are linked and what the potential of the same face to
the principle of right to decent housing and therefore the city. The study bases its assumptions
on the history of the Federal Constitution from 1988, which incorporated some of the
demands presented by the national movement for urban reform. The work is flexible about the
method and the disciplinary content within the Geography Science. As a geographer, it is
included the variable space as an analytical resource, considering the location of the projects
of social housing as a criterion for evaluation of housing policy as a mean of social inclusion.
It is shown that the fundamentals of urban policy present in the Constitution of 1988 are
closely related to the ideals of MNRU. The Plan has had new features, in particular the
principle of conditioning of social function of urban property. The approval of the City
Statute in 2011 was an important milestone because it ratified the new role of the Master Plan.
In 2004, it was created the new national housing policy, recognizing the need for coordination
between land policies, urban and social assistance. As an extension of PNH, it was created the
national housing and the national social interest housing. It is necessary to emphasize that the
creation of the Minha Casa Minha Vida (MCMV) in 2009 represented a break with the line of
action of the Ministry of Cities, which between 2003 and 2008, worked aiming to consolidate
the institutional design expected by the PNH, especially SNHIS. The program MCMV has
operated over a mercantile logic away from the premises of SNHIS. About the Master Plan
from Uberaba, it was found that, at least formally, it has incorporated the principles of the
Federal Constitution from 1988 and the Statute of the City. However, in practical terms,
rather than an instrument of urban reform, it is an instrument of legitimizing practices
speculative real estate capital, creating standards for use and occupation of land that
perpetuate socioespacial segregation. The production of HIS, especially the MCMV showed
that on new discourses it is possible to see old practices, since the model reproduces the
former BNH. The main features of the recent developments of HIS are the location on the
edges of the urban area, the concentration of many units in the same area and mass production
and the homogenizing houses. A about the correlation between urban planning and housing
from Uberaba and its level of convergence / divergence it was observed a missing link
between land tenure, urban, social and housing policies. Regarding PLHIS, it presents very
bold goals, built on ideal scenarios, which require an environment highly favorable in relation
to credit.

Keywords: Master Plan. Decent housing. Right to the city.
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INTRODUCAO

A producdo de Habitacional de Interesse Social (HIS) representa uma das mais
significativas politicas sociais, colocando-se como condicéo para o desenvolvimento de uma
nacao. No Brasil, fala-se ndo apenas em direito a habitacdo, mas em direito a moradia digna,
reconhecendo que a politica habitacional deve articular-se com as demais politicas sociais,
visando a garantir tanto o direito a habitacdo quando o direito a cidade.

A compreensdo de que, no Brasil, o déficit habitacional é revestido de uma historica
divida social e urbana esta colocada na “Nova” Politica Nacional de Habitacdo (PNH), que,
por sua vez, ratifica o principio constitucional de moradia digna. Nesse sentido, convém
destacar a contribuicdo dada pelo Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU), que,
desde meados da segunda metade do século XX, vem lutando para ver efetivados principios
como o da funcéo social da propriedade urbana e da cidade.

A mobilizacdo e a articulacdo social e politica do MNRU contribuiu,
significativamente, para a inclusdo dos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988 e,
posteriormente, para a sua regulamentacdo por meio da Lei Federal 10.257/01, denominada
Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001). Assim, o planejamento urbano é colocado como
condicdo essencial para o desenvolvimento urbano e o Plano Diretor como principal
instrumento de reforma urbana.

No contexto criado pela promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988, o Plano
Diretor tornou—se obrigatério para as cidades com mais de 20.000 habitantes, passando a ser o
responsavel pela defini¢do das diretrizes das principais politicas urbanas e sociais, incluindo a
politica municipal de habitacdo. Dessa forma, em termos tedricos e legais, a politica
municipal de habitacdo deve observar os principios, as diretrizes, os objetivos e as metas

tracadas no Plano Diretor.
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Entretanto, em muitas cidades, a producao de HIS ocorre de forma desarticulada com
o0 Plano Diretor e demais instrumentos de planejamento, deixando de representar uma efetiva
politica habitacional, social e urbana. As intervencGes urbanisticas relacionadas com a
producdo de HIS tém elevada capacidade de interferéncia na dindmica urbana, promovendo a
valorizacdo imobiliaria, a inducdo dos eixos de expansao urbana, o aumento da demanda por
equipamentos e servigos sociais, a necessidade de alteragdes no sistema de mobilidade, entre
outros. Geralmente, o bbénus dessas transformaces € apropriado pelo capital imobiliario e o
onus é deixado para a sociedade, invertendo o principio da supremacia do interesse coletivo e
publico sobre o individual e privado.

Como dito, em tese, nas cidades com mais de 20 mil habitantes, estas intervencdes
deveriam ocorrer seguindo as diretrizes do Plano Diretor e em articulacdo com as demais
politicas urbanas (saneamento, mobilidade, meio ambiente, etc.). Entretanto, essa premissa
nem sempre € respeitada e, ao contrario do que deveria acontecer, a producdo do espaco
habitado nas cidades brasileiras se d& pela l6gica mercantil da incorporagdo imobiliéria, em
detrimento de um modelo de planejamento urbano engajado com os ideais do direito a cidade.

Diante de tal evidéncia e reconhecendo o histérico de equivocos e descontinuidades
das politicas nacionais de habitacdo ao longo do século XX, o Estado brasileiro, numa
tentativa de reformulacdo de seu marco regulatorio, iniciou entre 2004 e 2005 a elaboragdo da
nova PNH e seu respectivo Plano Nacional de Habitacdo (PLANHAB). Em consonancia com
a nova politica foi criado pela Lei Federal 11.124/05 o Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (SNHIS) e o Fundo Nacional de Habitac&o de Interesse Social (FNHIS).

E importante ressaltar que o SNHIS é formado pela ades&o dos estados e municipios,
sendo exigido para cada nivel de governo a elaboracdo de Planos Estaduais e/ou Locais

(Municipais) de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS).
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Convem lembrar que o novo marco legal e técnico da questdo habitacional no Brasil
foi elaborado apo6s a promulgacdo da Lei Federal 10.257/01, que ratificou a obrigatoriedade
de elaboracdo de Planos Diretores para certas categorias de municipios. A ideia é que, em
cada municipio, o Plano Diretor articule diretrizes para o desenvolvimento urbano, integrando
politicas de habitacdo, saneamento e mobilidade. Assim, até 2006, todos os municipios
deveriam ter elaborado e/ou revisado seus Planos Diretores, incorporando 0s instrumentos
urbanisticos da Lei Federal 10.257/01 a fim de garantir a funcdo social da propriedade e da
cidade, visando a uma ampla reforma urbana.

Apds a aprovacdo dos Planos Diretores, 0s municipios e os estados deveriam iniciar
também a elaboracdo dos chamados planos setoriais de HIS, de saneamento e de mobilidade
urbana. O governo federal, por meio do Ministério das Cidades, criou para cada modalidade
de plano uma sistematica metodologia de elaboracao.

Dessa forma, assiste-se no Brasil do inicio do século XXI a retomada e ao
fortalecimento do discurso em defesa do planejamento urbano e de seus instrumentos béasicos,
com destaque para os planos citados anteriormente. E nesse contexto que este estudo se
insere, buscando analisar como os dois principais instrumentos de planejamento urbano e
habitacional, isto €, o Plano Diretor e 0 PLHIS de Uberaba trataram a questdo habitacional,
em que medida eles se articulam e qual o efetivo potencial deles face ao principio do direito a

moradia digna e, por conseguinte, a cidade. Como objetivos especificos, buscamos:

e Demonstrar que o tanto o Plano Diretor quanto o PLHIS tém suas historias ligadas aos
principios de funcéo social de propriedade urbana, reforma urbana e direito a cidade,
tendo, por isso, novos papéis no planejamento urbano e habitacional do Brasil pés

Constituicdo Federal de 1988;
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e Analisar o capitulo do Plano Diretor de Uberaba que trata da politica municipal de
habitagcdo e o seu PLHIS, verificando os niveis de convergéncia e divergéncia entre
ambos e o grau de compatibilidade em relacdo aos principios destacados acima;

e Analisar a producdo da HIS em Uberaba, avaliando os seus resultados face aos

principios e diretrizes na nova PNH.

Em termos tedrico-conceituais, este estudo considera a cidade como produto do
modo de producdo capitalista, refletindo em seu espaco as contradi¢des inerentes a ldgica do
capital, como as desigualdades sociais e as diferencas de classes. Nesse sentido, buscaremos
fazer para Uberaba contribuicdo semelhante a feita por Soares (1988) para Uberlandia-MG.

As duas cidades sdo vizinhas, distantes uma da outra apenas 100 km e, segundo
Bessa (2007), exercem papéis complementares na rede urbana regional, especialmente no
Triangulo Mineiro e Alto Paranaiba. Convém destacar que até 1970 as duas cidades tinham
praticamente a mesma populacdo, Uberaba com 124.490 habitantes e Uberlandia com
126.112 habitantes, passando, a partir de entdo, a apresentarem dindmicas demogréaficas
distintas, com o crescimento bem mais acelerado de Uberlandia, que em 2010 tinha 604.013
habitantes contra 295.988 habitantes de Uberaba. As diferencas entre essas dinamicas séo
discutidas por Bessa (2007).

Soares (1988, p. 209), ao estudar o processo de producdo social da habitacdo e da
cidade em Uberlandia-MG no contexto do extinto Banco Nacional da Habitacdo (BNH),
concluiu que “as transformagdes por que passou a cidade de Uberlandia” contribuiram para
produzir “um espago para o capital e a seu servigo”. Naquela época, a autora atribuiu os
problemas decorrentes da intensa producdo habitacional a auséncia efetiva de planejamento

urbano. Nas palavras de Soares (1988, p. 209):
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A auséncia de normas ou leis de ocupacdo do solo produziu graves sequelas, como
por exemplo a existéncia de vazios urbanos proprios a especulacdo imobiliaria,
ampliando muito a area urbana, que se expandiu a vontade dos loteadores, sem
nenhum planejamento. Esse processo gerou, também, a conseqliente subutilizacdo
de areas que, além de distorcer a forma da cidade, onera os custos de urbanizacao.

Pelo exposto, nota-se que a referida autora considerava que, por meio de certos
instrumentos de planejamento, seria possivel conter a especulagdo imobiliéria, fazendo-se
cumprir a fun¢do social da propriedade urbana e da cidade. Para Soares (1988, p. 209), “uma
regulamentacdo eficiente e racional do uso e ocupacdo do solo poderia resultar, sob varios
aspectos, em uma contribuicdo efetiva para impedir a supervalorizacdo da terra urbana, e
possibilitar as classes trabalhadoras de baixa renda o acesso a moradia”.

E importante ressaltar que a visdo da autora é coerente com o papel esperado do
Plano Diretor a partir da Constituicdo Federal de 1988. E também corroborada pelo discurso
do MNRU, que atribui ao plano a funcéo de ordenar o pleno desenvolvimento da cidade.

Esta dissertacdo também considera como premissas a necessidade e a validade dos
instrumentos de planejamento e regulacdo, mas demonstra que a simples existéncia deles néo
garante a efetiva funcdo social da cidade. Ao contrario, evidencia, como fez Villaga (2000),
que esses instrumentos poderdo exercer funcdo oposta, servindo para legitimar a acao
especulativa do capital, promovendo espacos cada vez mais desiguais e socialmente injustos.

Mesmo assim, continuamos pensando que o Plano Diretor é um instrumento
importante e que deve continuar a ser defendido. Do nosso ponto de vista, o problema maior
estd no ainda baixo grau de participacdo popular e controle social desse tipo de instrumento,
premissa também defendida pelo MNRU.

E importante esclarecer que ndo é por utilizarmos um conceito de base marxista na
interpretacdo da producdo social da habitacdo e da cidade que teremos que pensar

exclusivamente por esse viés. Neste estudo ndo desconsideramos a relacdo entre Estado e
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capital na definicdo e gestdo das politicas publicas de habitacdo, mas também néo
descartamos a possibilidade de uma relagdo promissora entre Estado e democracia, na
perspectiva do potencial controle da sociedade sobre o Estado.

A relacdo entre Estado e democracia foi considerada no contexto do Estado
Democratico de Direito, o que implica dar papel de destaque as leis que regulam a producéo
do espaco urbano, em especial o Plano Diretor. Convém salientar que, no Brasil, a legislacao
urbanistica é contraditoria, ora refletindo os interesses do capital, ora opondo-se a eles. O
melhor exemplo € a prépria Constituicdo Federal de 1988, que, ao garantir o direito de
propriedade privada, atribui a ela o dever de funcdo social (BRASIL, 1988). Tal situacdo é
emblematica e revela a existéncia de certas polaridades no Estado que lhe d&o duplo sentido:
instrumento de reproducdo dos interesses capitalistas e, ao mesmo tempo, de garantia de
direitos sociais.

Nesse sentido, o presente estudo fundamenta suas premissas na historia recente da
democracia brasileira e, em especial, na histéria da Constituicdo Federal de 1988, que
incorporou parte das demandas apresentadas por movimentos sociais, como os de reforma
agraria e urbana. Para muitos, isso é ingenuidade, mas para n6s € uma utopia necessaria na
busca por verdadeiras polis e suas agoras.

Ainda discorrendo sobre o0s pressupostos metodologicos desta dissertagdo €
importante nos posicionarmos no &mbito da geografia e suas categorias de analise. Dito isso,
esclarecemos que o trabalho é bastante flexivel em relacdo ao método e ao seu contetdo
disciplinar. N&o nos preocupamos demasiadamente em enquadra-lo neste ou naquele campo
disciplinar, afinal, a discussdo sobre planejamento € em si interdisciplinar. Contudo, como
geografos, incluimos a variavel espacial como recurso analitico, considerando especialmente
a localizag&o dos empreendimentos de HIS como critério de avaliagdo da viabilidade ou ndo

da politica habitacional enquanto vetor de inclusdo e mobilidade social.
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Os principais procedimentos metodoldgicos para alcancar os objetivos definidos

acima foram:

¢ ldentificacdo no Plano Diretor das diretrizes com a tematica habitacional, observando
0 seu grau de objetividade (se h& definicdo de metas e prazos), a eficécia juridica e
social, a compatibilidade vertical em relacdo a legislacdo superior e a compatibilidade
horizontal em relagdo ao PLHIS;

e Quantificacéo e qualificagdo da producdo habitacional de Uberaba, identificando a sua
localizagdo e os seus impactos sobre a dindmica urbana no que diz respeito a incluséo
ou a segregacao socioespacial;

e Avaliacdo das metas do PLHIS, considerando a experiéncia recente do Programa

Minha Casa Minha Vida (PMCMV), os principios e as diretrizes da PNH.

Acreditamos ser importante fazer uma breve consideracdo sobre 0 nosso objeto de
estudo, que, neste caso, é representado de um lado pela analise do capitulo habitacional do
Plano Diretor e do PLHIS de Uberaba e, de outro, pela andlise da relagdo entre a recente
producdo habitacional da cidade e os citados instrumentos de planejamento. Nesse sentido, a
cidade de Uberaba foi, sobretudo, o recorte espacial da analise dos dois instrumentos de
planejamento citados e ndo propriamente o objeto de analise. Sobre o recorte temporal, a
analise focou especialmente o periodo posterior a 2006, ano da aprovacéo legislativa do Plano
Diretor. Entretanto, em alguns casos, utilizamos dados anteriores a 2006.

Faremos aqui uma breve apresentacdo sobre o recorte espacial de realizagdo da
pesquisa que resultou nesta dissertacdo. Uberaba estd localizada na macrorregido do

Tridngulo Mineiro, tendo como vizinhas as cidades de Uberlandia e Indianopolis ao norte;
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Nova Ponte e Sacramento a leste; Conceicdo das Alagoas e Verissimo a oeste; Conquista,
Agua Comprida e Delta ao sul.

Uberaba destaca-se como a/o segunda/o cidade/municipio (295.988 habitantes em
2010) no contexto macrorregional, ficando atras apenas de Uberlandia (604.013 habitantes em
2010), cuja populacao absoluta em 2010 foi 49% superior a populacdo de Uberaba. A taxa de
crescimento populacional de Uberaba entre 2000 e 2010 foi de 17,28% e a taxa de
urbanizacdo em 2010 era de 97,76%.

Do contingente populacional de 2010, 187.221 habitantes eram naturais de Uberaba
(63,25% do total) e 108.767 eram ndo naturais (36,74% do total). Dentre os habitantes
provenientes de outras localidades, 64.515 eram de Minas Gerais (59,32%), 43.908 (40,36%)
eram naturais de outros Estados do Brasil e 344 (0,32%) eram de nacionalidade estrangeira.

A partir da analise da projecao de crescimento demogréafico feita pela Fundacéo Jodo
Pinheiro para 0s municipios mineiros, verifica-se que ndo é esperada nenhuma nova explosédo
demografica em Uberaba nos proximos anos. Sua populacdo crescera aproximadamente 1%
ao ano, sendo que em 2020 devera ser de 328.828 habitantes.

De acordo com 0 PLANHAB (BRASIL, 2009c), Uberaba enquadra-se no conjunto
de cidades/municipios que abrangem os centros regionais do Centro-Sul, com elevados
estoques de riqueza acompanhados de elevados padrées de desigualdade social. No capitulo 3
faremos uma melhor caracterizagdo socioecondémica do municipio.

Para finalizar apresentamos a estrutura da dissertacdo, que foi dividida em quatro
capitulos. No primeiro, discutimos o papel do Plano Diretor no contexto da Constituicdo
Federal de 1988 e do Estatuto da Cidade de 2001. Buscamos demonstrar a presenca das ideias
do MNRU na legislacédo brasileira e que, em tese, cabe ao Plano Diretor o papel de garantir a

funcdo social da propriedade urbana e da cidade.
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No capitulo 2 tratamos da questdo do planejamento habitacional brasileiro,
resgatando o historico das principais acdes do Estado, desde a Fundacdo Casa Popular até o
PMCMV.

Em seguida, no capitulo 3, apresentamos uma sintese dos indicadores sociais e
econbémicos de Uberaba, destacando também o seu processo de expansdo urbana.
Posteriormente, analisamos o Plano Diretor do municipio, especialmente os capitulos que
tratam do macrozoneamento urbano e da politica municipal de habitag&o.

Por fim, no capitulo 4, analisamos o PLHIS de Uberaba, verificando o seu grau de
compatibilidade com o Plano Diretor e com o0s principios e as diretrizes na nova PNH.
Fizemos também uma avaliacdo da producdo de HIS em Uberaba desde 1997, buscando

avaliar a sua efetividade enquanto instrumento de inclusdo socioespacial.
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1 O PLANEJAMENTO URBANO E O DESAFIO DA FUNCAO SOCIAL DA

PROPRIEDADE E DA CIDADE NO BRASIL

1.1 Principio de funcéo social de propriedade urbana no Brasil

De inicio, precisamos admitir que, nos paises capitalistas, foi a consolida¢cdo do que
se denomina Estado Democratico de Direito o contexto de afirmacdo do principio de funcgéo
social de propriedade. Segundo Bassul (2005), o paradigma desse modelo de organizacao
sociopolitica busca, em detrimento dos postulados marxistas, conciliar liberdade econémica e
justica social. Contudo, ndo é nosso proposito avancar na discussao sobre as contradi¢des do
Estado capitalista e na sua pretensa inviabilidade democratica. Assim, partiremos da
consideracdo j& empregada por autores como Souza (2006) de que é dificil, mas ndo
impossivel conciliar o direito capitalista de propriedade e o principio - por vezes,
equivocadamente interpretado como socialista - de justica social por meio da fungéo social da
propriedade.

No Brasil, o direito de propriedade foi, a partir de 1934, tornando-se, por exceléncia,
um direito condicionado. Inicialmente, esse condicionamento aparece de modo difuso na
forma da supremacia do interesse social e coletivo em detrimento do interesse individual e
privado. Posteriormente, em 1946, a Carta Magna condicionou o0 uso da propriedade ao bem
estar social, principio que se manteve nas reformas constitucionais de 1967 e 1969 (BASSUL,
2005).

Para Ovando Janior (2009), desde 1967 a funcdo social da propriedade tornou-se um
principio constitucional. Entretanto, para Bassul (2005), isso s6 ocorreu com a Constituicdo

de 1988, quando, pela primeira vez, o tema adquiriu potencial de eficécia juridica ao tratar das
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condicdes produtivas da propriedade agraria e ao submeter a propriedade urbana ao disposto
nos Planos Diretores municipais.

Vale lembrar que o texto constitucional de 1988, entre os artigos 184 e 186, é
explicito ao estabelecer as condigdes de cumprimento da funcgéo social da propriedade agréria.
Entre as principais condicdes estdo a obrigatoriedade de ser produtiva, utilizar adequadamente
0S recursos naturais e observar as leis trabalhistas, cabendo a Unido a competéncia de
fiscalizacdo e penalizacdo dos casos de infracbes. Em relacdo a propriedade urbana, a
Constituicdo de 1988, entre os artigos 182 e 183, atribuiu a0 municipio, por meio de seu
Plano Diretor, a competéncia normativa e fiscalizadora do principio de funcéao social.

Desse modo, no nosso entendimento, por ser mais especifico na regulamentacdo do
principio de funcdo social da propriedade agraria, o texto constitucional deu maior potencial
de eficacia juridica a essa categoria de propriedade. Ja no que diz respeito a propriedade
urbana, como dito acima, cabera a cada municipio definir as condicionantes de sua efetiva
funcéo social.

E valido salientar que ha autores que discordam da ideia de maior potencial de
eficacia juridica aplicada a propriedade agraria em detrimento da propriedade urbana. Mattos
(2003) afirma que, embora o Plano Diretor seja o principal instrumento definidor da funcéo
social da propriedade urbana, esse ndo é o Unico. Para a autora, a prépria Constituicdo Federal
e o Estatuto da Cidade vinculam, por meio da supremacia do interesse coletivo ao privado, o
direito de propriedade a sua funcdo social. Assim, mesmo em municipios dispensados de
possuirem Planos Diretores, esse principio esta garantido.

Apesar dos avangcos nos marcos regulatorios, especialmente a partir do Estatuto da
Cidade, a questdo é como o principio de funcdo social da propriedade urbana de fato se
materializara. Nesse sentido, a avaliacdo dos Planos Diretores elaborados e/ou revisados entre

2001 e 2006, a luz do Estatuto da Cidade, coloca-se como uma importante atividade de



28

observacao dos caminhos tomados pelos municipios brasileiros no que diz respeito a tematica
em questao.

Em Minas Gerais, segundo o relatorio estadual da Rede Nacional de Avaliadores de
Planos Diretores, a maioria dos municipios avaliados até 2009 ndo apresentava qualquer
diretriz para garantir a funcdo social da propriedade. Ainda segundo o relatorio, entre os que

apresentam, observa-se que:

As defini¢fes sdo gerais: desenvolvimento sustentivel, compatibilidade de ocupacéo
do solo com a estrutura disponivel; melhoria da paisagem urbana, recuperagdo e
preservacdo dos recursos naturais; regulamentacdo do parcelamento, uso e ocupagéo
do solo de modo a ampliar a oferta de habitagdo para as faixas da populagdo de
baixa renda e melhorar a acessibilidade urbana. (BRASIL, 2009d, p. 23)

Enfim, conforme demonstra o relatério estadual, os Planos Diretores tendem a ser
demasiadamente genéricos e prolixos, tornando-se socialmente ineficazes apesar da tedrica
eficacia juridica imposta pelo principio da compatibilidade vertical dos Planos Diretores ao

Estatuto da Cidade e, sobretudo, a Constituicdo Federal.

1.2 Sintese do Movimento Nacional de Reforma Urbana

Diante do acelerado processo de urbanizacdo brasileira iniciado na década de 1930 e
acentuado na década de 1960, agravaram-se os problemas sociais originados no campo, mas
reproduzidos a exaustdo nas grandes cidades brasileiras durante a fase de industrializacéo
espacialmente concentradora.

Entre os anos 1930 e 1960, marcados por governos como Getulio Vargas e Juscelino
Kubitschek, comega a se consolidar no pais os primeiros modelos de planejamento estatal de
industrializagdo e urbanizacdo. Apo6s 1964, com a ditadura militar, tais modelos s&o

reforgados e a urbanizacgdo brasileira € intensificada. Os modelos de planejamento, incluindo
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os de planejamento habitacional, foram insuficientes para prover as cidades brasileiras de
estruturas institucionais e financeiras capazes de ofertarem moradia, infraestrutura e servicos
urbanos em consonancia com o crescimento da demanda.

Desse modo, o0 que se viu no pais foi a reproducdo de um modelo excludente de
urbanizacdo acelerada e agravadora/geradora de problemas sociais com forte
dimensionamento espacial. As tentativas de planejamento via regulacdo urbanistica (Planos
Diretores, Leis de Parcelamento e Leis de Zoneamento) lograram resultados modestos,
guando nao pioraram os problemas por intensificar a segregacdo socioespacial, com destaque
para a favelizacéo.

Mas foi especialmente devido a tolerancia e, as vezes, conivéncia do Estado
brasileiro com as a¢des deliberadamente especulativas do capital imobiliario que, no final dos
anos 1970, grupos de diferentes categorias profissionais e sociais aliaram-se a Comissédo
Pastoral da Terra (CPT) da Igreja Catolica, dando inicio a mobilizacdo que culminou no
Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU).

Um marco importante que precedeu a organizacdo do MNRU foi a realizagdo, em
1963, do seminario de habitacdo e reforma urbana pelo Instituto de Arquitetos do Brasil. Do
seminario realizado em Petrépolis-RJ resultou um documento que defendia o direito a
moradia e a justica social urbana. Entretanto, apesar da importancia histérica, o documento
teve pouca repercussdo, em parte devido a auséncia de movimentos populares que o
legitimassem, em parte devido ao seu contetldo predominantemente técnico.

Ademais colaborou para o seu enfraquecimento o contexto de forte repressao politica
imposta ao pais pelo regime militar. Assim, é apenas no final da década de 1970, ja diante de
certa fadiga do militarismo provocado pela faléncia do modelo econémico que lhes dava
sustentacdo politica, que as ideias de reformas de base lancadas no inicio de 1960 véo

reaparecer.
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Em meados dos anos 1980, com o movimento de redemocratizacdo e a Assembleia
Constituinte, o documento é apropriado e legitimado pelos movimentos sociais (em especial,
0 MNRU), incorporando um discurso mais politico que técnico. Obviamente, devido a
conjuntura da época, a ideia de democratizacdo do planejamento e da gestdo urbana torna-se
uma de suas principais premissas.

Ap0s o registro da génese e evolugéo histérica no MNRU cabe-nos o dever de tentar
sintetizar o conceito, 0s principios e 0s objetivos da reforma urbana. Para isso, recorremos as

palavras de Souza (2006, p. 213):

Reforma urbana significa uma reforma social estrutural, de carater redistributivista e
universalista. Dotada, evidentemente, de uma nitida dimensao espacial, essa reforma
estrutural se vale de taticas e instrumentos variados (canais e rotinas de participacéo
popular, instrumentos de regularizacdo fundiaria, tributarios, urbanisticos e
informativos...), com as finalidades precipuas de reduzir os niveis de injustica social
no meio urbano e destecnocratizar o planejamento e a gestdo urbana.

Em outra obra, Souza (2005, p113) define os objetivos mais importantes da reforma

urbana:

[..] coibir a especulacdo imobiliaria; reduzir o nivel de disparidade socio-
econdmica-espacial intra-urbana, assim reduzindo o nivel de segregacéo residencial;
democratizar o mais possivel o planejamento e a gestdo do espaco urbano; garantir
seguranca juridica para as populacBes residentes em espagos carentes de
regularizacdo fundidria, tais como favelas e loteamentos irregulares; gerar emprego e
renda para os pobres urbanos.

As citagdes de Souza (2005, 2006) evidenciam que os principios norteadores do
MNRU séo o de justica social e o de democratizacdo do planejamento e da gestdo urbana.
Como justica social espera-se a inversao de prioridades, privilegiando os espacos dos pobres
em detrimento dos espacos dos ricos. A ideia é diminuir as disparidades sociais e espaciais
por meio do redirecionamento dos investimentos em infraestrutura, equipamentos e servicos

urbanos, qualidade ambiental, etc.
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A premissa que busca garantir a destecnocratizacdo do planejamento, via sua
democratizacdo, alicerca-se no principio do controle social do Estado, pois somente assim
sera possivel alcancar niveis mais satisfatorios de justica social. Dessa forma, a reforma
urbana coloca-se como uma questao ndo apenas técnica, mas, sobretudo, politica e ideologica.

Convém lembrar que é do MNRU, mais precisamente do Forum Nacional de
Reforma Urbana (FNRU), criado em 1987, a origem do projeto de emenda constitucional que
acabou por materializar-se na forma dos artigos 182 e 183 da Constituicao Federal de 1988,
tratando justamente do principio de funcdo social da propriedade.

E verdade que, na tramitacido da emenda constitucional, ocorreram mudancas
substanciais, interpretadas como expressivas perdas de conteddo. A propria auséncia do
principio de democratizacdo do planejamento e da gestdo urbana nos artigos que tratam
justamente da politica urbana € reveladora das alteracdes sofridas. N@o obstante, mais de uma
década depois, no ano de 1999, por ocasido da votacdo na Comissdo de Desenvolvimento
Urbano da Camara dos Deputados do projeto de lei que culminou no Estatuto da Cidade,
ocorreu, em paralelo, a | Conferéncia das Cidades, possibilitando a articulagcdo entre os
contetidos originais da emenda constitucional apresentada pelo FNRU e o referido projeto de
lei.

Assim, em 2001, é finalmente sancionado o Estatuto da Cidade, regulamentando aos
artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal e materializando os principais instrumentos de
reforma urbana e fungéo social da propriedade e da cidade.

Cabe destacar, como fez Souza (2005), que 0 MNRU é constituido de uma complexa
variedade de individuos e instituicBes com interesses diversos. Sua trajetoria € marcada por
oscilagdes: hd momentos de grande mobilizacdo e outros de quase “hibernagdo”. Segundo o
autor, 0o MNRU é ainda pouco conhecido pela opinido publica e, por isso, € preciso continuar

difundindo seus ideais a fim de garantir os seus principios e objetivos.
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1.3 O Estatuto da Cidade

A Lei Federal 10.257 de 10 de julho de 2001, mais conhecida como Estatuto da
Cidade, tem sua histéria profundamente marcada pelo ideario do MNRU (BRASIL, 2002).
Nesse sentido, é importante considerar que a referida lei traz no seu bojo principios juridicos
contrarios a uma das principais caracteristicas do mercado imobiliario brasileiro, ou seja, a
especulacdo imobiliria urbana. Tal situacdo ndo € propria desse estatuto, pois esta presente
na Constituicdo Federal de 1988, bem como esteve presente em algumas das constituicdes que
a antecederam no século XX. Referimo-nos ao principio da funcdo social da propriedade
urbana e, por conseguinte, ao seu desdobramento, a funcéo social da cidade.

O Estatuto da Cidade pode ser interpretado como o resultado de um processo de
negociacdo envolvendo diferentes atores sociais, inclusive empresarios ligados ao mercado
imobiliario. Bassul (2005) demonstrou que, apesar da aparente oposicao de interesses, durante
0s anos em que o projeto de lei tramitou no Congresso Nacional, foi possivel alinhar certas
ideias, favorecendo o movimento de convergéncia que permitiu a sua aprovacao. Nas palavras

do autor:

A maior parcela da responsabilidade, ou do mérito, a depender do ponto de vista,
pela circunstancia da aprovacdo unanime do Estatuto da Cidade pode ser atribuida
aos efeitos de longo tempo, doze anos, decorridos entre a formulacéo e a aprovacéo
da nova lei. Como vimos, boa parte dos instrumentos incluidos no Estatuto ja vinha
sendo posta em pratica pelos municipios anteriormente & aprovagdo da norma
federal, com resultados considerados estimulantes pelo capital imobilirio; o que
constituiu, sem davida, importante fator de diminui¢cdo do grau de restricbes que
esse segmento econdmico fazia ao projeto. (BASSUL, 2005, p. 245)

Entre os diferentes atores sociais envolvidos na formulacéo e defesa do projeto de lei
que, depois de aprovado, transformou-se no Estatuto da Cidade destacou-se a contribuigédo do
MNRU. A sua mobilizacdo permitiu a consolidacdo das ideias que se materializaram nos
chamados instrumentos urbanisticos, muitos dos quais obrigatérios nos Planos Diretores

Municipais.
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De acordo com Cardoso (2003), podemos sintetizar o conteudo do Estatuto da

Cidade em quatro principios basicos:

e Os equipamentos e servi¢cos urbanos sdo reconhecidos como direitos de cidadania e
dever do Estado;

e A propriedade urbana deve cumprir funcdo social, sujeitando-se a supremacia do
interesse coletivo sobre o privado;

e Os beneficios da urbanizacdo devem ser estendidos a todos, garantindo-se o direito a
cidade e a justica social;

e A gestdo urbana deve ser participativa e democrética, contribuindo para o controle

social do Estado.

Para dar eficacia a tais principios, o Estatuto dispde de diferentes instrumentos
urbanisticos com potencial para regular o uso e a ocupacéo do solo urbano de modo a garantir
a justa distribuicdo dos 6nus e bbnus do processo de urbanizacdo. Dentre os instrumentos,
alguns estdo mais diretamente relacionados com a questdo da reducdo da especulagdo
imobiliaria e do déficit habitacional.

Em relacdo a reducdo da especulacdo imobiliaria, o Estatuto apresenta trés
instrumentos, sendo eles: a notificacdo para o parcelamento, a edificacdo ou a utilizacdo
compulséria; o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) progressivo no tempo e a
desapropriagdo com pagamentos da divida publica.

A aplicacdo desses instrumentos segue um protocolo estabelecido pelo préprio
Estatuto, mas depende substancialmente da regulamentac&o feita em cada municipio por meio
do Plano Diretor. Em geral, os municipios subutilizam os instrumentos, regulamentando-os de

forma genérica, fazendo com que padecam de elevada ineficécia social.



34

Do ponto de vista habitacional, tais instrumentos poderiam ter grande eficiéncia,
reduzindo a ociosidade dos imdveis ndo utilizados ou subutilizados, promovendo o aumento
da oferta e, em tese, a consequente reducdo dos precos. Essa reducdo de precos tornaria o
mercado imobiliario mais equilibrado, melhorando a compatibilidade entre preco e poder
aquisitivo da maioria da populacdo. Assim, haveria uma reducdo do proprio déficit
habitacional, diminuindo a dependéncia de parte expressiva da populacdo em relacdo as
politicas de habitacdo de interesse social.

Outro importante instrumento com forte relacdo com a questdo habitacional é a
usucapido especial de imdvel urbano, que possibilita a regularizacdo fundiaria dos
assentamentos precarios ou loteamentos irregulares e clandestinos, dando-lhes seguranca
juridica e titulo de propriedade. Esse instrumento relaciona-se com o chamado déficit
habitacional qualitativo.

Ainda gue ndo estejam contidos no texto original do Estatuto da Cidade, temos dois
importantes instrumentos que, de certo modo, derivam do mesmo. Referimo-nos a Concessdo
de Uso Especial para Fins de Moradia e a Zona Especial de Interesse Social (ZEIS). No caso
da Concessdo de Uso Especial, o instrumento foi promulgado pela Medida Proviséria 2.220
de 04 de setembro de 2001, ocupando parcialmente a lacuna deixada pelos vetos presidenciais
aos artigos 15 a 20 do estatuto. A concessao visa a dar seguranca juridica aos ocupantes dos
imdveis sem, contudo, conferir-lhes a propriedade dos imdveis.

Ja a ZEIS pode ser utilizada tanto para a regularizacdo fundiaria e urbanistica de
areas ja ocupadas e consolidadas como para o parcelamento e a edificacdo em condicOes
especiais e distintas do restante da cidade. No primeiro caso, trata-se de reconhecer a
existéncia de uma ocupagdo consolidada, demarcando-a e aprovando-a conforme

levantamento cadastral. No segundo caso, o objetivo é reduzir os indices urbanisticos
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usualmente praticados na cidade, promovendo maior adensamento e melhor aproveitamento
do solo urbano.

Os demais instrumentos contidos do Estatuto da Cidade - o Direito de Superficie, o
Direito de Preempcdo, a Outorga Onerosa do Direito de Construir, as Operacdes Urbanas
Consorciadas, a Transferéncia do Direito de Construir e o Estudo de Impacto de Vizinhanca -
também tém ligacdo com o ideario de reforma urbana, mas em menor grau. No que diz
respeito a relacdo de casualidade entre especulacdo imobiliaria e déficit habitacional, os

instrumentos mais importantes sdo os tratados anteriormente.

1.4 O Plano Diretor

A elaboracdo de Planos Diretores no Brasil ndo é recente, sendo as primeiras
experiéncias do final da década de 1930 e meados da década de 1940 (VILLACA, 2005). Os
Planos Diretores desse periodo caracterizavam-se pela predominéncia de diretrizes fisicas,
utilizando-se do zoneamento e do desenho urbanistico, especialmente do sistema viario, como
instrumentos de ordenamento territorial e urbano (MONTE-MOR, 2007).

Apesar da énfase nos aspectos fisicos, alguns Planos Diretores da década de 1940 ja
manifestavam a preocupacdo com as questbes sociais, incluindo conceitos relacionados a
participacdo comunitaria.

Na década de 1960, a concepcdo dos Planos Diretores modifica-se, diminuindo a
énfase das questbes fisicas e incorporando a ideia de planejamento integrado intersetorial.
Para Monte-Mor (2007), essa ainda continua a ser a concepc¢édo utilizada pela maioria dos
Planos Diretores no Brasil.

Diante dessa concep¢do, os Planos Diretores passaram a incorporar tematicas

diversas e independentes das questdes fisicas, como educacdo, saude, assisténcia social,
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desenvolvimento econdmico, dentre outras. Assim, houve uma ampliacdo de suas
competéncias, que em muitos casos tornaram-se difusas, dificultando a elaboracdo de
diretrizes e objetivos factiveis.

Com a Constituicdo Federal de 1988, o Plano Diretor adquiriu maior importancia,
sendo responsabilizado pela tanto pela politica de desenvolvimento e expansao urbana quanto
pelas condi¢bes de cumprimento da funcdo social da propriedade urbana. Para Xavier (2005,
p. 21):

O caréter preconizado para 0s hovos Planos Diretores é bastante distinto dos antigos,
no sentido de sua metodologia hoje esta baseada em um processo que envolve a
participacdo dos agentes publicos, privados e comunitérios na formulagdo das
diretrizes e propostas para a cidade. Observados o marco juridico e a nova
concepgdo politica e social, o plano diretor de desenvolvimento urbano tem assim
reforcado o seu papel de promotor do planejamento municipal, constituindo-se em
um instrumento que associa as questfes de uso do solo e acesso a terra as demais
politicas municipais — com destaque para habitagdo, meio ambiente e transporte,
estas orientadas pelas politicas social e de desenvolvimento local.

O Estatuto da Cidade, ao regulamentar os artigos 182 e 183 da Constitui¢do Federal,
estabeleceu uma série de condicionantes para 0s municipios em relacdo aos seus Planos

Diretores, conforme veremos a seguir (BRASIL, 2002):

A definicdo do ciclo orcamentario - Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes

Orcamentérias (LDO) e Lei Orgamentaria Anual (LOA) - deve observar as diretrizes

previstas no Plano Diretor;

e O Plano Diretor deve estabelecer diretrizes para 0 municipio como um todo,
englobando, portanto, o urbano e o rural,

e O Plano Diretor deve ser revisto pelo menos a cada 10 anos;

e O processo de elaboracdo do Plano Diretor deve ser participativo, envolvendo os

diferentes segmentos da sociedade.
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Com relacdo a essas condicionantes, alguns comentarios sdo inevitaveis:

e Os ciclos orcamentarios municipais ainda sdo instrumentos pouco articulados. O PPA
raramente considera as diretrizes do Plano Diretor, que também n&o estabelece as suas
diretrizes de acordo com os quadriénios dos ciclos orcamentarios, e a LDO geralmente
apresenta previsdes completamente irreais quando comparadas aos valores
efetivamente executados;

e A competéncia normativa sobre o solo rural é matéria mais que complexa, havendo
muitas polémicas e davidas a respeito da competéncia do municipio em regular o uso
e a ocupacdo do imovel rural. H4 um entendimento de que esta competéncia é uma
prerrogativa da Unido, por meio do Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agréria (INCRA). Assim, se 0 municipio ndo regula a propriedade rural, como
regularia o uso e a ocupacéo do solo rural?;

e A ideia de que o Plano Diretor deve ser revisto a cada década tem gerado equivocos
em relacdo ao seu sistema de avaliacdo, pois a maioria dos municipios deixa de avaliar
e monitorar os seus Planos Diretores, acreditando que isso somente precisa ser feito
quando da reviséo;

e A participacdo da populagdo nos processos de elaboracdo e execucdo dos Planos
Diretores € ainda muito incipiente, servindo apenas como mecanismo de legitimacao
de interesses as vezes contrarios aos principios de fungdo social da propriedade urbana
e da cidade. Os zoneamentos urbanos, geralmente, sdo exemplos contundentes dessa

pratica.

Além dos condicionantes citados acima, o Estatuto da Cidade, em seu artigo 42,

exige ainda que os Planos Diretores contenham, no minimo:
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e A delimitacdo das areas passiveis de parcelamento, edificacdo ou utilizacdo
compulsdrios. Isso implica identificar os imoveis ndo utilizados ou subutilizados que
estejam servindo para especulacdo imobiliaria;

e A delimitagdo das areas passiveis do direito de preempcédo, da outorga onerosa do
direito de construir, da alteracdo do uso do solo mediante contrapartida do
beneficiario, das operacdes urbanas consorciadas e da transferéncia do direito de

construir, com a consequente regulamentacao dos instrumentos na escala municipal.

Destacamos que a delimitacdo de areas reforca o carater espacial dos Planos
Diretores, mas numa perspectiva diferente daquela verificada nas décadas de 1930/1940. Com
a delimitacdo das areas onde incidirdo os instrumentos citados acima, 0 que se espera é uma
inversdo de prioridades, direcionando os recursos financeiros obtidos por meio de sua
aplicacdo para atender a demandas como habitacdes de interesse social, por exemplo. E nesse
sentido que os Planos Diretores pds Estatuto da Cidade teriam potencial para promover a
reforma urbana.

Para terem efetividade em relacdo a politica habitacional de interesse social, 0s
Planos Diretores, além dos instrumentos contidos no Estatuto da Cidade, deverdo considerar
outras questdes, como veremos no capitulo 2 desta dissertacdo. E importante destacar que no
analisaremos todo o Plano Diretor de Uberaba, pois nosso objetivo é avaliar apenas a relacdo
entre ele e o planejamento/producdo habitacional de interesse social, tendo como premissa o
principio de funcdo social da propriedade urbana e a relevancia da moradia digna como

condicBes essenciais para a conquista do direito a cidade.
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2 O PLANEJAMENTO HABITACIONAL E O DESAFIO DA MORADIA DIGNA NO

BRASIL

2.1 Sintese da politica e dos planos habitacionais no Brasil

A historia da politica habitacional brasileira € marcada por muitas descontinuidades
(SANTOS, 2005). Uma das primeiras tentativas do Estado no sentido de produzir uma
politica nacional de habitacdo ocorreu em 1946, com a criacdo da Fundacdo Casa Popular.
Nesse periodo, o0 pais estava iniciando o seu processo de industrializacdo, logo apés a
profunda crise econdémica desencadeada pela faléncia do ciclo agroexportador cafeeiro.

E importante lembrar que a crise da cafeicultura no comeco da década de 1930
provocou um crescente desemprego no campo, promovendo grande éxodo rural no Brasil. Por
isso, podemos disser que a urbanizagdo brasileira nasceu da crise econdémica que se abateu
sobre o pais, marcando definitivamente a sua trajetéria ao longo das préximas décadas.

Entre meados de 1950 e 1970, incluindo-se nesse periodo os governos de Juscelino
Kubitschek e parte da ditadura militar, a industrializagéo foi acelerada, intensificando o éxodo
rural e a urbanizacdo. As cidades cresceram muito rapidamente do ponto de vista
populacional sem, contudo, imprimir a mesma velocidade na oferta de solo urbanizado e
habitagdo. Como resultado, a demanda por habitagédo, especialmente a de interesse social,
cresceu muito acima da oferta, criando um significativo déficit quantitativo e qualitativo.

A Fundacéo Casa Popular mostrou resultados pouco satisfatdrios diante da demanda
por HIS. Tais resultados séo atribuidos, sobretudo, a falta de recursos e as regras de
financiamento. Estima-se que entre 1946 e 1964 tenham sido construidas apenas 16.964
unidades habitacionais voltadas para a populacdo de menor poder aquisitivo (BONDUKI,

1994).
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Em 1964 foram instalados o Banco Nacional de Habitacdo (BNH) e um sistema de
financiamento que permitia a captacdo de recursos subsidiados, como o Fundo de Garantia
por Tempo de Servigo (FGTS) e o Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE). A
importancia do BNH até 1986 ¢ indiscutivel, pois apesar dos equivocos provocados
principalmente pelas regras de financiamento, nesse periodo, foram construidos cerca de 2,4
milhGes de moradias de interesse social com recursos do FGTS (BONDUKI, 2009).

Entre as criticas ao BNH e a sua atuacdo, destacam-se: 0 excesso de centralizacdo e
autoritarismo administrativo, a auséncia de transparéncia e controle social e a utilizacdo de
critérios de financiamento que excluiam parcela expressiva das familias em situacédo de déficit

habitacional. Do ponto de vista urbanistico, 0 maior equivoco foi:

[...] a opcéo por grandes conjuntos na periferia das cidades, o que gerou verdadeiros
bairros dormitérios; a desarticulacdo entre os projetos habitacionais e a politica
urbana e o absoluto desprezo pela qualidade do projeto, gerando solucdes
uniformizadas, padronizadas e sem nenhuma preocupacdo com a qualidade da
moradia, com a insercdo urbana e com o respeito ao meio fisico. Indiferente a
diversidade existente num pais de dimens@es continentais, 0 BNH desconsiderou as
peculiaridades de cada regido, ndo levando em conta aspectos culturais, ambientais e
de contexto urbano, reproduzindo & exaustdo modelos padronizados. (BONDUKI,
2009, p. 74)

Segundo Bonduki (2009), apesar da expressiva producdo do BHN, a oferta de
moradias entre 1964 e 1986 foi insuficiente, atendendo a apenas 25% da demanda. Por isso,
diante do crescimento populacional e da acelerada urbanizacdo, formou-se no Brasil um
vultoso déficit habitacional. Para o autor, faltou ao BNH a compreensdo de que o déficit
habitacional ndo pode ser enfrentado apenas com a produgdo habitacional propriamente dita,
via programas nacionais, devendo existir alternativas que incorporem o esforco e a capacidade
organizativa dos demais entes federados e, em especial, das préprias comunidades locais.

Ap0s Vvérias tentativas de adequacdo do modelo e diante do relativo insucesso no que
diz respeito a producdo de moradias para a populacdo mais pobre do pais, 0 BNH foi extinto

em agosto de 1986 e as suas atribuicdes foram transferidas para Caixa Econdmica Federal.
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Sobre a extingdo do BHN e as suas consequéncias, Bonduki (2011, p. 75) diz que “ocorreu
um esvaziamento e pode-se dizer que deixou propriamente de existir uma politica nacional de
habita¢ao”.

Entre as raz0es para a extincdo do BNH tem-se a inadimpléncia, que, com a crise
econémica dos anos 1980, cresceu em fungdo do descompasso entre 0 aumento das prestacdes
e a capacidade de pagamento dos mutuarios, os quais tiveram fortes perdas salariais com a
inflacdo e a recessdo. Outra razdo foi a reducdo da capacidade de investimento, devido a
retracdo das contas do FGTS e do SBPE, que também sofreram com a crise, em especial com
0 desemprego.

Ao longo da década de 1990, ocorreu uma espécie de vazio institucional no que diz
respeito as politicas habitacionais voltadas para os mais pobres. A Caixa Econdmica Federal
continuou a manter programas habitacionais alicercados em critérios de financiamento,
sobretudo taxas de juros. Embora essas taxas fossem menores que a media do mercado,
culminavam em prestacGes relativamente altas diante da renda da maioria das familias que
constituiam (e ainda constituem) o déficit habitacional no pais.

Entre a extingdo do BNH (1986) e a criacdo do Ministério das Cidades (2003), o
setor do governo federal responsavel pela gestdo da politica habitacional esteve subordinado a
sete ministérios ou estruturas administrativas diferentes, caracterizando a descontinuidade e a
auséncia de estratégias para enfrentar o problema. Dentro desse periodo, no ano de 1994, o
governo federal lancos os programas Habitar-Brasil e Morar-Brasil, tendo como principal
fonte de recursos o Orcamento Geral da Unido (OGU). Entretanto, os dois programas foram
prejudicados pelo contingenciamento de recursos do Plano Real.

Entre 1995 e 2003 ocorreu uma retomada dos financiamentos com recursos do
FGTS. A Caixa Econdmica Federal centralizou, como gestora financeira, 0os programas

habitacionais que foram criados nacionalmente, como o Programa de Arrendamento
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Residencial (PAR), o Programa de Apoio a Producao e o Programa Carta de Crédito. Convém
salientar que o PAR era financiado pelo Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), que tem
como fonte de recurso o0 OGU (BONDUKI, 2009). Sobre os programas desse periodo,

Bonduki (2011, p. 80) diz que:

[...] a implementacdo desses programas ndo significou interferir positivamente no
combate ao deficit habitacional, em particular nos segmentos de baixa renda. De
uma maneira geral, pode-se dizer que se manteve ou mesmo Se acentuou uma
caracteristica tradicional das politicas habitacionais no Brasil, ou seja, um
atendimento privilegiado para as camadas de renda média. Entre 1995 e 2003,
78,84% do total dos recursos foram destinados a familias com renda superior a 5
SM, sendo que apenas 8,47% foram destinados para a baixissima renda (até 3 SM)
onde se concentram 83,2% do deficit quantitativo.

Em 2003 é criado o Ministério das Cidades e na sua estrutura institucional, a
Secretaria Nacional de Habitacdo, que conta com trés departamentos: o de producédo
habitacional, o de desenvolvimento institucional e cooperacdo técnica e o de urbanizacéo de
assentamentos precarios.

No ano seguinte é lancada a nova Politica Nacional de Habitacdo (PNH), tendo como
principal instrumento o Sistema Nacional de Habitacdo (SNH), que por sua vez, é composto
de dois subsistemas: o de Habitacdo de Interesse Social (HIS) e o de Habitacdo de Mercado.

No ano de 2005, como desdobramento do SNH (ou, mais precisamente, do
subsistema de HIS), é criado, por meio da Lei Federal 11.124, o Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) e o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(FNHIS).

Ainda como consequéncia da nova PNH, é elaborado, entre 2007 e 2008, o novo
Plano Nacional de Habitacdo (PLANHAB) e, em 2009, por meio da Lei Federal 11.977/09, é
lancado o Programa Minha Casa Minha Vida (BRASIL, 2009a), que em 2011 entrou na sua

segunda edicao, por meio da Lei Federal 12.424/11 (BRASIL, 2011a).
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Considerando as referéncias utilizadas acima, elaboramos o Quadro 01 com
periodizacdo das principais a¢fes do Estado brasileiro desde 1946. O proposito € tornar mais
didatica a exposicao, apresentando uma sintese de cada periodo. Convém destacar que o
quadro apresenta apenas o conjunto de informacdes disponiveis nas fontes pesquisadas, ndo

representando o conjunto de todas as acdes desenvolvidas no periodo considerado.



Quadro 1 — Periodizacao das principais acdes do Estado brasileiro em relagdo a producdo Habitacional de Interesse Social
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Producao de HIS

Periodo Principais caracteristicas (em mil)
1946 a 1964 A Fundacdo Casa Popular era a instituicdo responsavel pelos programas, que basicamente eram financiados com 17
recursos do Orgamento Geral da Unido (AZEVEDO; ANDRADE, 1992).
O Banco Nacional da Habitacdo (BNH) e as Companhias de Habitacdo Popular (COHABs) foram o0s
responsaveis pelos programas, sendo o Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) a principal fonte de
recursos. Esse periodo tem trés fases: de 1964 a 1969, com a expansdo das COHABs que focaram os
1964 a 1986 investimentos na producdo habitacional destinada & camada mais pobre da populacdo; de 1970 a 1974, fase de 2.400
retracdo da producdo devido a crise das COHAB em funcdo da inadimpléncia; e a partir de 1975, com a
reestruturacdo das COHABS que redirecionaram a produgdo habitacional para as classes de renda média (MOTTA,
2011).
. . . . . - . s Nas fontes
1986 a 1995 P_erlod_o de retragdo dos programas federais devido ao rigido controle do crédito e & paralisagdo total dos pesquisadas néo
financiamentos com recursos do FGTS, entre 1991 e 1995 (BONDUKI, 2009).
encontramos dados.
Retomada dos financiamentos com recursos do FGTS. A Caixa Econdmica Federal tornou-se a principal gestora
financeira dos programas habitacionais, que foram criados nacionalmente, como o Programa de Arrendamento
1995 a 2003 Residencial (PAR), que produziu 106 mil UH; o Apoio a Producdo, que fez quatro mil UH; e a Carta de 1.676
Crédito, responsavel por 1.386 mil UH. Convém salientar que o PAR era financiado pelo Fundo de Arrendamento
Residencial, que tem como fonte de recurso o Orgamento Geral da Unido (BONDUKI, 2009).
Criacdo do Ministério das Cidades e da Secretaria Nacional de Habitacdo. Aprovacao da Nova Politica Nacional Nas fontes
200322009 | de Habitacdo, criagdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social e do seu respectivo Fundo, que pesquisadas ndo

tem no Orcamento Geral da Uni&o a sua principal fonte de recursos (CARDOSO; ARAGAO; ARAUJO, 2011)

encontramos dados.

A partir de 2009

Criacdo do Programa Minha Casa Minha Vida, com recursos do Fundo de Arrendamento Residencial. Com
relacdo a HIS, esse programa tem como principal vantagem sobre os programas do BNH o modelo de
financiamento, que, devido aos recursos ndo onerosos transferidos do OGU para o FAR, apresenta um inovadora
politica de subsidio. Em relagdo aos aspectos urbanisticos, 0 PMCMV e o BNH tém enormes semelhangas
(NETO; MOREIRA; SCHUSSEL, 2012)

Aproximadamente
2.600

Fontes: Azevedo e Andrade (1982); Bonduki (2009); Cardoso, Aragdo e Aradjo (2011); Motta (2011); Nascimento Neto, Moreira e Schussel (2012)
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2.2 A Nova Politica Nacional de Habitagao

Criada em 2004, a Politica Nacional de Habitacdo (PNH), a exemplo do capitulo
sobre politica urbana da Constituicdo Federal de 1988 e do Estatuto da Cidade, também
representa uma contribuicdo dos movimentos de luta pela moradia e pela reforma urbana, uma

VEZ que.

Resgatando antigas reivindica¢cGes dos movimentos pela moradia e reforma urbana,
a PNH trouxe avancos significativos no campo da habitacdo, promovendo a
urbanizagdo, regularizacdo e integragdo urbana de assentamentos precdrios, a
melhoria da qualidade habitacional e a provisdo de novas unidades.
(NASCIMENTO NETO; MOREIRA; SCHUSSEL, 2012, p. 85)

Nesse sentido, a PNH rompe com a concepcdo de politica habitacional do extinto
BNH, que era focada apenas na provisdao habitacional para enfretamento do déficit
quantitativo, e passa a considerar questfes importantes como regularizacdo fundiaria e
melhorias habitacionais, incluindo, portanto, o chamando déficit qualitativo. Além disso, a
PNH vincula a provisdo habitacional ao acesso a bens e equipamentos publicos, mobilidade,
infraestrutura, etc. Assim, em outras palavras, a PNH reconhece que o déficit ndo é apenas de
habitacdo, mas de cidade.

A abrangéncia desta nova concepcao de politica habitacional deriva do principio
constitucional de moradia digna, o que implica reconhecer a moradia como “vetor de inclusao
social garantindo padrdo minimo de habitabilidade, infraestrutura, saneamento ambiental,
mobilidade, transporte coletivo, equipamentos, servigos urbanos e sociais” (BRASIL, 2004b,
p. 30).

Nascimento Neto, Moreira e Schussel (2012), ao avaliarem o fundamento teérico da
PNH, concluiram que essa politica foi elaborada considerando conceitos como o da produgéo

social do espaco urbano. Os referidos autores citam Gottdiener (1997) ao afirmarem que: “o
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espaco é elemento fundamental no processo de producéo capitalista, ndo como substrato, mas
como elemento ativo que estabelece uma relacdo dialética com a sociedade, na (re)producao
de valores culturais, politicos ¢ econdomicos” (NASCIMENTO NETO; MOREIRA;
SCHUSSEL, 2012, p. 88).

Gedgrafos como Roberto Lobato Corréa e Milton Santos também contribuem para a
compreensdo do espaco como objeto de producéo social, o que implica uma multiplicidade de
atores e permanente conflito de interesses.

Corréa (1997) coloca que o0 espaco € tanto condicionante como condicionado
socialmente. Para a andlise das politicas, planos e programas habitacionais, a ideia de espaco
como condicionante social é, do ponto de vista do método, muito importante, sobretudo
qguando se pretender avaliar a efetividade da producdo de HIS a luz do principio de moradia
digna.

E importante lembrar que, durante o periodo de producéo do extinto BNH, a provisdo
habitacional representou o agravamento dos processos de expansao periférica das cidades,
com intensificacdo da segregacédo socioespacial, desvinculando o acesso a habitacdo do direito
a moradia digna. Nesse sentido, a PNH, ao propor a sua integracdo com a Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, tenta romper com velhas praticas de provisdo habitacional,
buscando fazer do acesso a habitacdo um vetor de inclusdo social, garantindo assim o direito a
moradia e a cidade.

A PNH foi concebida visando a criacdo de uma estrutura articulada que inclui: o
Sistema Nacional de Habitacdo, o Desenvolvimento Institucional, o Sistema de Informacao,
Avaliacdo e Monitoramento e o Plano Nacional de Habitagéo.

Sobre os principios da PNH destacam-se 0s seguintes aspectos: a ratificacdo do
direito a moradia conforme preconizado pela Declaragdo Universal dos Direitos Humanos e

pela Constituicdo Federal de 1988; o reconhecimento de que a provisdo de HIS é dever do
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Estado e que este deve submeter-se ao controle da sociedade, criando mecanismos de
participacdo e gestdo democratica.

O objetivo geral da PNH ¢ “promover as condi¢des de acesso a moradia digna a
todos os segmentos da populacao, especialmente o de baixa renda, contribuindo, assim, para a
inclusdo social” (BRASIL, 2004b, p. 29).

Em relacdo aos instrumentos da PNH, o mais importante € o Sistema Nacional de
Habitacdo (SNH), que, como ja dissemos, divide-se em dois subsistemas: o de habitacdo de
interesse social e o de habitacdo de mercado. O SNH prevé a integracdo dos trés niveis de
governo e 0s agentes publicos e privados envolvidos com a questdo, definindo as regras de
articulacdo financeira dos recursos onerosos e ndo onerosos necessarios a implantacdo da
PNH (BRASIL, 2004b).

Nesta dissertacao interessa-nos especialmente a criacdo do subsistema de HIS, junto
ao qual foi criado o Sistema e o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social

(SNHIS/FNHIS), conforme veremos a seguir.

2.3 O Sistema e o Fundo Nacional de Habitacéo de Interesse Social

O Sistema e o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS/FNHIS)
foram criados por meio da Lei Federal 11.124 de 16 de junho de 2005 e regulamentados pelo
Decreto Federal 5.796 de 06 de junho de 2006. A referida lei foi um projeto de iniciativa
popular, sob a lideranca dos movimentos sociais de luta pela moradia e, por isso, também esta
fortemente marcado pelos principios que norteiam a reforma urbana.

O principal objetivo do SNHIS é viabilizar terra urbanizada e moradia digna a
populacdo de menor renda, implementando programas de investimentos e subsidios que sejam

capazes de oferecer moradias a pre¢os abaixo do mercado.
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Para alcancar esse objetivo, 0 SNHIS conta com os recursos do FNHIS, que, por sua
vez, tem origem em repasses do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS), do Orcamento
Geral da Unido (OGU), de empréstimos externos e internos para programas habitacionais, de
contribuicbes de pessoas fisicas e juridicas, de organismos de cooperacdo nacional e
internacional e de receitas decorrentes da alienacdo de imoveis da Unido (BRASIL, 2004b).

Das fontes de recursos do FNHIS destacam-se as dotacfes do Orcamento Geral da
Unido, por representarem a maior parcela dos recursos ndo onerosos utilizados nos programas
de subsidio. Convém destacar que o FNHIS ndo ¢ a Unica fonte de recursos do SNHIS, mas &,
sem ddvida, a mais importante quando consideramos 0 objetivo exposto acima.

Além do FNHIS, o SNHIS conta com recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT) e do FGTS. Entretanto, mesmo tendo elevado potencial de capitalizacdo, os recursos
oriundos desses fundos sdo considerados secundarios, pois S0 OnNerosos e inviaveis para
programas de subsidios a fundo perdido. Convém destacar que, para o subsistema de
habitacdo de mercado, os recursos do FAT e do FGTS constituem as principais fontes.

Entre os principios do SNHIS, como ja dissemos, é notoria a influéncia dos ideais da
reforma urbana, como a funcdo social da propriedade e da cidade. Outro principio relevante e
coerente com a Constituicdo Federal de 1988 é o da descentralizacdo dos procedimentos
decisorios, dando ao municipio papel de protagonista na formulacéo e execucao das politicas
habitacionais. Nesse sentido, Cardoso, Aragao e Aratjo (2011, p. 2) afirmam que “o desenho
institucional proposto refor¢a o papel estratégico das administragdes locais™.

Para a institucionalizacdo do novo sistema a lei propde que os estados € municipios
facam a ades&@o ao SNHIS, criando fundos estaduais e locais, conselhos gestores dos fundos e
planos estaduais e locais de habitacdo de interesse social.

O fundo contébil criado em cada ente federado que aderiu ao sistema visa a permitir

a transferéncia de recursos ndo onerosos da Unido aos estados e municipios, permitindo a
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efetiva descentralizacdo das politicas habitacionais. Os conselhos gestores visam a garantir a
gestdo democrética, a transparéncia e o controle social sobre 0s recursos.

Com os planos estaduais e locais de HIS busca-se a articulacdo das politicas
habitacionais as demais politicas urbanas, dando maior racionalidade e sustentabilidade aos
programas e projetos. Dito de outro modo, o que se pretende é “retomar o processo de
planejamento do setor e garantir condi¢des institucionais para promover o0 acesso a moradia
digna” (NASCIMENTO NETO; MOREIRA; SCHUSSEL, 2012, p. 87).

No capitulo 4 desta dissertacdo faremos uma analise do Plano Local de Habitacao de
Interesse Social de Uberaba, verificando seu grau de articulacdo com o Plano Diretor. Assim,
poderemos avaliar se um dos principais objetivos da nova PNH e do novo SNH vem se
efetivando na escala municipal. Para Neto, Moreira e Schussel (2012, p. 86), a “histérica
dificuldade dos municipios” em planejar e integrar as politicas habitacionais e urbanas
representa uma ameaca a nova PNH, podendo leva-la a “incorrer em erros semelhantes aos
ocorridos no BHN, produzindo e reproduzindo um modelo caracterizado pela segregagéo

socioterritorial e pela precariedade urbana e ambiental”.

2.4 O Novo Plano Nacional de Habitacao

O Plano Nacional de Habitacdo (PLANHAB) é um dos instrumentos previstos para a
implantacdo da nova PNH. O principal objetivo do PLANHAB é planejar a¢Ges publicas e
privadas, em medio e longo prazo, com o proposito de formular uma estratégia do Governo
Federal para enfrentar as necessidades habitacionais do pais, considerando o perfil do déficit

habitacional, a demanda futura por moradias e a diversidade do territdrio nacional.
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A elaboracdo do PLANHAB teve inicio em julho de 2007 e foi finalizada em
dezembro de 2008, sob a coordenacédo da Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das
Cidades.

As principais propostas do PLANHAB se inserem em quatro grandes eixos

estratégicos, a saber:

1) Financiamentos e subsidios;
2) Arranjos e desenvolvimento institucional;
3) Cadeia produtiva da construcéo civil,

4) Estratégias urbano fundiarias.

A estratégia de financiamentos e subsidios parte do objetivo de criar um novo
modelo capaz de garantir recursos para a urbanizacdo de assentamentos precarios e para uma
producdo de unidades novas, com foco nas faixas de baixa renda em que se concentram as
necessidades habitacionais.

Para o eixo Arranjos e Desenvolvimento Institucional, o PLANHAB adota o objetivo
de implementar o SNHIS e consolidar um modelo de politica habitacional baseada na
descentralizacao, articulagéo intergovernamental e intersetorial, participacdo e controle social.
Para alcancar esse objetivo é essencial que as instituicbes publicas e os demais agentes
privados operem sob uma mesma 6tica, em torno dos conceitos e foco de atuagcdo comum, por
meio de programas e agdes articuladas a partir de diretrizes nacionais.

No que diz respeito a estrategia no eixo Politica Urbana e Fundiaria, o PLANHAB d&
uma atencgdo especial ao acesso a terra urbanizada e a dinamica urbana, considerando-se que
ndo é possivel produzir moradias sem uma base fundiaria e que o uso residencial ocupa a

maior parte das cidades, com fortes relagcbes com as politicas de ordenamento territorial,
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mobilidade e saneamento. Por isso os aspectos urbanos e fundiarios sdo estratégicos no
PLANHAB, cabendo aos municipios um papel importantissimo para o alcance dos objetivos

tracados que sdo:

e Garantir acesso a terra urbanizada, legalizada e bem localizada para provisdo de HIS
(unidades prontas ou lotes) na escala exigida pelas metas do PLANHAB,;
e Regularizar os assentamentos informais, garantindo a permanéncia dos moradores de

baixa renda.

Outro eixo do PLANHAB que visa a potencializar o acesso a moradia digna
relaciona-se as medidas para dinamizar a cadeia produtiva da construcdo civil. Trata-se de
medidas que possibilitardo ampliar a producdo e estimular a modernizacdo da cadeia
produtiva da construcdo civil voltada a producdo de HIS e a habitacdo do mercado popular,
buscando obter qualidade, menor custo, ganho de escala e agilidade na producéo.

Diante do quadro de déeficit apresentado em cada PLHIS, o PLANHAB aponta

intervencdes em diferentes linhas de acdo, que sdo as seguintes:

e Linha de Atendimento para Integracdo Urbana de Assentamentos Precarios;
e Linha de Atendimento para Producdo e Aquisicdo de Habitacdo;
e Linha de Atendimento para Melhoria Habitacional;

e Linha de Atendimento para o Desenvolvimento Institucional.

De acordo com o PLANHAB, o objetivo Linha Programatica e de Atendimento para
Integracdo Urbana de Assentamentos Precarios e Informais é ofertar novas unidades

habitacionais para reduzir o déficit habitacional e para responder a demanda habitacional
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futura, através da promocao publica, privada e por autogestdo popular. Os subprogramas

apontados pelo PLANHAB para se alcancar este objetivos sao:

e Promocédo de novas Unidades Habitacionais (UH) urbanas;
e Promocéo publica de loteamentos urbanos com oferta de materiais de construgdo e
assisténcia técnica;

e Promocé&o publica ou por autogestdo de Unidades Habitacionais (UH) rurais.

A Linha Programaética e de Atendimento para Producdo e Aquisicdo de Habitacdo
abrange programas e subprogramas que se destinam ao atendimento das necessidades
existentes no universo dos assentamentos precarios e irregulares, compreendendo a abertura
e/ou consolidacdo do sistema viario, implantacdo de infraestrutura completa, viabilizacdo da
regularizagdo fundiaria, construcdo (quando necessaria) de equipamentos sociais e a
promoc¢do de melhorias habitacionais nas areas objetos de intervencéo.

Um dos subprogramas é o de Regularizacdo Urbanistica, cujo objetivo é promover a
integracdo fisica dos assentamentos ao conjunto da cidade e melhorar os diversos aspectos das
condicGes habitacionais, além de estabelecer padrdes de ocupacdo urbana sem riscos e que
sejam compativeis com a protecdo e recuperacdo do meio ambiente por meio das seguintes

acoes:

e Oferta de infraestrutura de saneamento basico e drenagem, articuladas com o sistema
viario e de espacos publicos conectados com as vias do entorno;

e Implantacdo de equipamentos basicos de lazer, salide e de educacéo.
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Outro subprograma é o de Regularizacdo Fundiaria que, de acordo com o
PLANHAB, consiste na promocdo da regularizacdo da posse e parcelamento do solo dos
assentamentos precarios. Seu objetivo é garantir a inclusdo territorial e a seguranca da posse
aos moradores de assentamentos precarios, localizados em terras publicas ou privadas. Esse
objetivo deve ser alcancado por meio da regularizagdo sustentadvel baseada em solucGes
juridicas, fisico-urbanisticas, sociais, administrativas, ambientais e de registro imobiliarios.

A Linha Programéatica de Atendimento para Melhoria Habitacional objetiva
viabilizar o acesso a materiais de construcao e servicos de assisténcia técnica para execucao,
conclusdo, reforma e ampliacdo de unidades habitacionais promovidas pela populagéo, de
modo a garantir boas condi¢bes de habitabilidade e salubridade, uso adequado de materiais e
técnicas construtivas, valorizacdo arquiteténica e insercdo urbana adequada.

A Linha Programatica de Atendimento para o Desenvolvimento Institucional
objetiva promover acbes normativas e institucionais que viabilizem os programas e 0s
projetos habitacionais dos Municipios. O PLANHAB aponta como exemplos as seguintes

acoes e projetos:

e Revisdo ou elaboracdo dos marcos regulatérios: Plano Diretor, Lei de ZEIS, Planos
Setoriais (area ambiental, mobilidade urbana e patriménio histérico);

e Organizacao institucional: reforma administrativa ou disponibilizacdo de técnicos para
tratar da &rea habitacional e urbana;

e Capacitacdo profissional de técnicos dirigentes para gestdo do PLHIS;

e Realizacdo de estudos e pesquisas sobre o déficit habitacional;

e Elaboracdo de outros planos: Plano de Regularizagdo Urbanistica e Fundiaria, Plano
de Prevencdo de Risco, Plano de Drenagem e Plano de Preservacdo do Patrimonio

Historico;
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e Articulacdo Regional: Urbanizacdo e regularizacdo de assentamentos localizados em
areas de preservacdo permanentes;
e Elaboracdo de estudos para subsidiar a atualizacdo da Planta Genérica de Valores

Imobiliarios.

O PLANHAB se caracteriza simultaneamente como um plano estratégico de longo
prazo e como um plano de acéo, ou seja, uma ferramenta de planejamento com propostas que
sdo operacionais e que devem ser implementadas no curto, médio e longo prazo. Por essa
razdo, suas propostas e estratégias de acdo e suas etapas de implementagdo se articulam a
elaboracdo dos Planos Plurianuais (PPAS) até o ano de 2023 (2011, 2015, 2019 e 2023),
devendo ser revisto a cada quatro anos, a partir de uma avaliagdo do periodo anterior e das
analises dos novos cenarios e projecdes, capazes de orientar o periodo seguinte.

O PLANHAB, portanto, € um desdobramento da PNH que vem sendo implementada
desde 2004. O PLANHAB partiu de diretrizes consolidadas e propde para o setor habitacional
uma estratégia articulada a um conjunto de iniciativas com um horizonte de realizacdes que

vao se consolidar até o ano de 2023.

2.5 O Programa Minha Casa Minha Vida

O programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) foi criado em 2009 pela Lei Federal
11.977, sendo reformulado em 2011 pela Lei Federal 12.424. Esta dividido em dois
subprogramas: o Programa Nacional de Habitacdo Urbana (PNHU) e o Programa Nacional de
Habitacdo Rural (PNHR). Nesta dissertacdo, interessa-nos apenas o PNHU.

O publico-alvo do PNHU compreende familias com renda até dez salarios minimos,

sendo dividido em trés subgrupos: as familias que ganham até trés salarios minimos, as que
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ganham mais de trés e menos de seis salarios minimos e as que ganham mais de seis e menos
de dez sal&rios minimos.

Convem esclarecer que os grupos descritos acima sdo uma referéncia para
distribuicdo do déficit, pois a operacionalizacdo do programa trabalha com a divisdo em trés
faixas: a Faixa 1, que atende as familias com renda até R$1.600,00; a Faixa 2, que atende as
familias com renda entre R$1.601,00 e R$3.275,00; e a Faixa 3, que atende as familias com
renda acima de R$3.275,01 (BRASIL, 2013).

Para as familias com renda abaixo de trés salarios minimos, que se concentram na
Faixa 1, a principal fonte de recursos ¢ o Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) e, em
menor grau, o Fundo de Desenvolvimento Social (FDS). A origem dos recursos do FAR é o
OGU, o que significa que o0s recursos sdo ndao onerosos, permitindo a realizacdo de programas
subsidiados em quase 100%.

E importante lembrar que o FAR j& operava programas habitacionais, por meio do
Programa de Arrendamento Residencial (PAR), que além dos recursos ndo onerosos do OGU
recebia recursos onerosos do FGTS. Devido ao aporte de recursos do FGTS a capacidade de
subsidio do PAR era modesta, tornando o programa impréprio para familias com renda menor
que trés salarios minimos, nas quais se concentra o déficit habitacional.

No ambito do FDS também existia o Programa Crédito Solidario (PCS), que
financiava projetos em regime de autogestdo por meio de cooperativas. Atualmente, o PCS
corresponde a um componente do PNHU, denominado de PMCMYV Entidades.

O componente do PNHU voltado as familias com renda até trés salarios minimos
atende a, prioritariamente, capitais, regides metropolitanas e cidades com mais de cem mil
habitantes. As demais cidades sdo atendidas em condicGes especiais, de acordo com o perfil

do seu déficit habitacional.
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A operacionalizacdo do PMCMYV para familias com renda menor que trés salarios
minimos é realizada pela Unido, que aloca 0s recursos e convoca 0s interessados em
apresentar 0s projetos, 0s quais, na maioria das vezes, sdo elaborados e desenvolvidos pelas
empresas da construcdo civil. A analise, a aprovacédo e a contratagdo do empreendimento sao
feitas pela Caixa Econdmica Federal, que é a agente financeira do programa.

Aos municipios cabe a triagem das familias e a selecdo da demanda, papel
estratégico do ponto de vista da assisténcia social, mas irrelevante em termos de politica
fundiaria, habitacional e urbana. Os atuais procedimentos e critérios de selecdo das familias
foram estabelecidos pela Portaria 610 de 26 de dezembro de 2011, do Ministério das Cidades.

A Portaria 610/11 estabeleceu trés critérios nacionais de selecédo, sendo eles: familias
residentes em areas de risco ou que tenham sido desabrigadas, familias sob a responsabilidade
de mulheres e familias de que facam parte pessoas com deficiéncia. Além desses critérios, 0s
municipios podem eleger outros trés, conforme as necessidades e as caracteristicas locais.

O processo de selecdo deve reservar cotas para idosos (3%) e deficientes (3%).
Depois de descontados os percentuais acima, deverdo ser formados dois grupos: um contendo
as familias que atenderem a cinco ou seis critérios (grupo 1) e um com as demais familias
(grupo 11). Dentro de cada grupo as familias serdo ordenadas por sorteio. Para o grupo |
deverdo ser destinadas 75% das unidades e para o grupo |1, os 25% restantes.

O PMCMV para a faixa de renda com até trés salarios minimos tem apenas duas
tipologias habitacionais: a horizontal, com uma casa de 35m? composta por sala, cozinha,
banheiro e dois dormitérios; e a vertical, com um apartamento de 42m? e a mesma
compartimentacdo. Convém destacar que, nesse sentido, o PMCMYV ¢é mais restrito que 0s
extintos programas do BNH.

Considerando as caracteristicas do programa em relagdo aos seus aspectos

arquitetonicos, as correlagdes com o extinto BNH séo vélidas e coerentes, pois de fato hd um



57

excesso de padronizacdo nas tipologias. Por outro lado, com relacdo aos aspectos econdémicos,
0 programa oferece condicfes especiais de financiamento, representando um marco social
importante.

O tempo de financiamento da Faixa 1 é de dez anos, com pagamento de 5% da renda
familiar ou prestacdo minima de R$50,00%, corrigida pela Taxa Referencial (TR). Dessa
forma, o comprometimento da renda familiar com a moradia é bastante reduzido, permitindo
que o programa aproxime-se da premissa de que a politica habitacional deve ser um vetor de
inclusdo social.

Ja no PMCMYV para familias com renda acima de trés salarios minimos, a maior
parte dos recursos € proveniente do FGTS, o que implica um modelo de financiamento de
mercado, com o diferencial de contar com o subsidio para familias com renda entre trés e seis
salarios. Esse subsidio ocorre devido ao aporte de recursos da Unido.

A operacionalizacdo desse componente do programa se da por meio da alocacao de
recursos do FGTS e da Unido. As construtoras apresentam os projetos, que apds a aprovacdo
sdo comercializados, sem a intermediacdo das prefeituras. Dessa forma, a selecdo é feita pelo
mercado e ndo pelo poder publico, que fica ainda mais distante dos programas habitacionais,
deixando de exercer o papel de protagonista defendido pelo PNH/SNH/SNHIS.

Para a faixa de renda entre trés e seis salérios, as regras sobre as tipologias sdo menos
rigidas, podendo ocorrer uma maior diversidade de projetos. Entretanto, para a faixa entre trés
e seis salarios minimos o que se observa é a manutencdo do padrdo sala, cozinha, banheiro e
dois dormitorios. As diferencas consistem basicamente no tamanho e no acabamento dos

imoveis.

! Em 2013, R$50,00 correspondem a 7,37% do valor do salario minimo de R$ 678,00.
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Em relacdo ao financiamento, os juros sdo de 8,0% ao ano mais taxa referencial
(TR). O tempo de financiamento ¢ definido pela renda familiar, podendo chegar a 360 meses.
As prestacdes podem comprometem até 30% da renda familiar.

Voltando ao componente do programa destinado a populacdo de menor renda, em
abril de 2013, ele passou por uma nova reformulacdo. A Portaria 168 do Ministério das
Cidades passou a permitir o financiamento a fundo perdido de equipamentos sociais ligados a
habitacdo. Para os empreendimentos com mais de 500 unidades, o FAR libera recursos para a
construcdo de escolas e, para empreendimentos com mais de 800 unidades, ha a possibilidade
de liberacdo de recursos para equipamentos de educacao, saude e assisténcia social.

A definicdo dos equipamentos é feita com base na projecdo das demandas criadas
pelo empreendimento, considerando a estimativa populacional por faixa etaria, a existéncia de
equipamentos num raio de 2.500 metros, a oferta de vagas e/ou a demanda reprimida. A
guantidade de recursos do FAR fica limitada a 6% do valor investido no empreendimento
com a infraestrutura e a edificacdo. Se o0 custo dos equipamentos for superior a0 montante de
recursos liberados pelo FAR, cabera ao municipio a contrapartida.

Essa medida é importante, pois representa a inclusdio no PMCMYV do principio de
que a politica habitacional ndo pode se limitar a provisdo de moradias, mas deve garantir o
acesso aos principais servicos publicos colocados pela Constituicdo Federal de 1988 como
direitos de cidadania.

Do ponto de vista da geografia € importante questionar alguns aspectos da
metodologia de analise dos impactos gerados pelos empreendimentos. Por exemplo, o raio de
2.500 metros € adequado para todos os tamanhos de cidades? Como definir esse raio? Essa é
uma questdo de escala, sempre dificil e complexa, mas muito cara a ciéncia geografica.
Acreditamos que esse raio deva ser flexivel, permitindo a sua definicdo conforme o contexto

espacial de cada cidade.
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A escala flexivel permitira trabalhar com mais variaveis, incluindo questfes sociais,
econémicas e ambientais. Por meio da sobreposicdo de diferentes mapas tematicos deverao
ser identificadas areas vulneraveis, proximas ao empreendimento, priorizando investimentos
publicos a fim de melhorar as condi¢Ges de habitabilidade do entorno e garantir a integracdo
socioespacial.

Outro aspecto da metodologia que merece atencdo é a estimativa populacional, que é
feita por meio da multiplicacdo do nimero de unidades pela média de moradores por
domicilio urbano. Esse procedimento desconsidera que a média de moradores por domicilio
pode variar significativamente dentro da cidade, especialmente, entre 0s bairros ricos e 0s
pobres, 0 que pode resultar em demandas subestimadas.

Com as observacOes sobre a metodologia ndo pretendemos desqualificar o mérito das
mudancas realizadas pela Portaria 168/13, pois acreditamos tratar-se de um avanco do
programa, que passou a exigir uma analise multidisciplinar da habitacdo e de sua relacdo com
as demais politicas pablicas e a cidade. Entretanto, apesar dos recentes avancgos, 0 PMCMV
ainda  apresenta  aspectos  problematicos quando analisado a luz da
PNH/SNH/SNHIS/PLANHAB, pois a exemplo do extinto BHN, € muito centralizado na
Caixa Econdmica Federal e nas empresas da construgdo civil. Por essa razdo, Cardoso,
Aragdo e Aragjo (2011, p. 4) afirmam que o PMCMYV “ignorou em larga medida premissas e
debates acumulados em torno do PLANHAB”.

Para os autores citados, 0 PMCMYV provocou um deslocamento na centralidade do
FNHIS na PNH, rompendo com as conquistas dos movimentos por moradia no que diz
respeito ao papel da sociedade e do Estado na execucao das politicas habitacionais. Afinal, se
0 FNHIS esta submetido ao controle de um conselho gestor, 0o PMCMV esta sob a gestdo

exclusiva do governo federal.
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A maior facilidade na tomada de deciséo sobre os recursos do PMCMYV, no contexto
do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), representou, em 2009, um diferencial
importante, pois deu ao governo a liberdade para alocar recursos no setor da construcao civil,
aquecendo a economia interna e diminuindo os efeitos da crise financeira internacional
iniciada em 2008 nos Estados Unidos e na Europa.

Cardoso, Aragao e Araljo (2011) comparam o PMCMV ao BNH, alegando que
ambos foram criados para impulsionar a economia por meio dos efeitos multiplicadores do
setor da construcdo civil, criacdo de empregos e renda para a populagéo.

Os referidos autores, citando Rolnik e Nakano (2009), questionam a efetividade do
PMCMV em termos de politica habitacional. Para eles, dificilmente um programa regido pela
I6gica mercantil sera capaz de transformar a producdo de moradias num instrumento de
reducdo das desigualdades socioespaciais, como preconiza a PNH.

Apesar das criticas ao PMCMV, € importante considerar que, desde a extincao do
BNH em 1986, o pais ndo assistia a uma producdo habitacional tdo expressiva. Em termos
quantitativos é inegavel o mérito do programa, tanto como estratégia de inducdo do
crescimento econdmico quanto como estratégia de provisdo habitacional. Nesse sentido, as
criticas ao programa referem-se a sua aderéncia as diretrizes da PNH, considerando
especialmente seus aspectos qualitativos.

Segundo o Ministério das Cidades, o PMCMV, entre 2011 e abril de 2013, contratou
1.575.469 UHs. A distribuicdo das contratacfes entre as tipologias de cidades é relativamente
equilibrada, sendo que 38% compreendem cidades metropolitanas ou capitais de estado, 30%
envolvem cidades com mais de 100.000 habitantes e 32% abarcam cidades menores (sendo
21% para cidades com menos de 50.000 habitantes e 11% para cidades entre 50.000 e

100.000 habitantes).
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Em relacdo a distribuicdo entre os estados, a priori, ha uma concentracdo em parte do
centro-sul do pais, envolvendo Séo Paulo, Minas Gerais, Parana, Rio Grande do Sul e Goias
(Quadro 2). Esses cinco estados concentram 49% da contratacdo total. Entretanto, ndo é
possivel disser que essa € uma situacdo problematica, pois para fazer tal afirmacédo teriamos
que comparar as contratacGes de cada estado com a sua respectiva populacao e o seu deficit
habitacional. Como esse ndo é o objetivo deste trabalho, consideramos a hipotese de que, a
principio, a distribuicdo das contratacGes apresenta certa coeréncia com a distribuicdo da

populacdo e com os seus indicadores sociais.



Quadro 2 - Contratagcbes do PMCMV2 entre os estados brasileiros até 30/04/2013

Contratacédo Total UH
o Faixal | Faixa2 Faixa3 | Total Geral
SP 77.500 150.354 58.062 285.916
MG 55.135 97.533 9.237 161.905
PR 29.420 79.235 7.938 116.593
RS 30.555 68.373 7.660 106.588
GO 22.191 64.383 14.091 100.665
BA 65.341 26.321 7.628 99.290
RJ 47.202 30.034 15.130 92.366
SC 12.043 43.977 3.779 59.799
MA 42.415 11.932 2.261 56.608
PA 43.699 9.310 2.806 55.815
PE 24.145 18.340 4.164 46.649
AL 23.461 19.810 725 43.996
MT 21.755 17.611 1.339 40.705
PB 16.891 19.057 4.216 40.164
CE 20.758 14.857 3.145 38.760
Pl 26.748 7.404 1.254 35.406
RN 12.445 19.346 1.799 33.590
MS 14.878 15.124 739 30.741
ES 9.832 9.108 7.158 26.098
AM 15.669 2.385 2.233 20.287
SE 8.030 8.499 3.011 19.540
RO 12.007 4.775 935 17.717
DF 6.240 9.540 1.530 17.310
TO 10.159 1.810 303 12.272
AP 6.424 10 259 6.693
RR 5.494 154 16 5.664
AC 3.811 160 361 4.332
TOTAL | 664.248 749.442 161.779 1.575.469

Fonte: Brasil (2013)
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Outra questdo que corrobora a nossa hipdtese é a distribuicdo das contratacGes por
faixa de renda. Observamos que, na maioria dos estados do norte e do nordeste, onde estdo as
grandes concentracOes de pobreza, a incidéncia das contratacdes da Faixa 1 é maior que nos
estados do sul e do sudeste. Reafirmamos que essas consideracGes tem carater hipotético, pois
a sua afirmacdo depende de andlises estatisticas que pretendemos desenvolver em outro
estudo.

No estado de Minas Gerais, a distribuicdo das contratacdes na Faixa 1 representam
34% do total, sendo os demais 66% distribuidos entre as Faixas 2 e 3. A contratacdo da Faixa
1 no estado é bem maior que em Uberaba, onde a participacdo da Faixa 1 foi de apenas
24,3%, conforme demonstraremos no capitulo 3.

Para finalizar, reforcamos a ideia de que 0 PMCMYV, em muitos aspectos, assemelha-
se aos programas do extinto BNH, tendo como grande diferenca a politica de subsidio
oferecida para as familias com renda menor que R$1.600,00. Essa é uma diferenca
importante, que precisa ser considerada, pois se trata de uma inovacdo na histéria da politica
habitacional brasileira. E verdade que essa premissa também esta colocada no FNHIS, que,
em tese, deveria ser o responsavel pela expressiva producdo habitacional verificada desde
2009. Sobre isso, para Cardoso, Aragdo e Araldjo (2011), é nitida a influéncia da politica
econdmica sobre a politica habitacional, explicando as razfes da predilecdo do governo

federal pelo PMCMYV em detrimento do FNHIS.



64

3 A CIDADE DE UBERABA E A QUESTAO HABITACIONAL NO PLANO

DIRETOR DE 2006

3.1 Uberaba: breve caracterizacdo socioecondémica

Uberaba esta localizada na macrorregido do Triangulo Mineiro (Mapa 1), formada
por quatro microrregides que juntas abrangem 35 municipios. Na microrregido de Uberaba ha
mais seis municipios: Agua Comprida, Campo Florido, Conceicdo das Alagoas, Conquista,
Delta e Verissimo. Além dessa, a macrorregido do Triangulo Mineiro é composta por mais
trés microrregibes: Frutal, ltuiutaba e Uberlandia. O Quadro 3 mostra a populacdo dessas

microrregifes em 2010.

Quadro 3 - Populagéo das Microrregides do Triangulo Mineiro-MG - 2010

Microrregiao Populagéo
Frutal 179.512
ltuiutaba 143.348
Uberaba 346.024
Uberlandia 820.245
Total 1.489.129
Fonte: IBGE (2010)



Mapa 1 - Localiza¢do do municipio de Uberaba-MG
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Com excecao de Uberaba, os municipios que compdem a sua microrregido sao pouco

populosos, a maioria com menos de 10.000 habitantes. Além disso, alguns municipios

apresentam taxas de crescimento populacional negativas.

A Tabela 1 apresenta também a populacdo dos municipios limitrofes a Uberaba, mas

que ndo fazem parte de sua microrregido. A maior taxa de crescimento populacional

observada foi a de Uberlandia, que teve sua populacdo mais que triplicada entre 1970 e 2010.

Tabela 1 - Populacdo dos municipios que se limitam a Uberaba e dos que compdem a sua

Microrregido

Populacéo Taxa de
Municipio Microrregido | 1970 1980 1991 2000 2010 crescimento
_ populacional
Agua Comprida Uberaba 3.234 1.966 1.808 2.092 2.025 -37,38%
Campo Florido Uberaba 4,881 4,962 4519 5.447 6.870 40,74%
Conceigdo das Uberaba | 12.024 | 13549 | 14.054 | 17.156 | 23.043 |  91,64%
Alagoas
Conquista Uberaba 7.682 7.244 7.048 6.101 6.526 -15,04%
Delta Uberaba - - - 5.065 8.089 59,70%
Indiandpolis Uberlandia 3.891 3.678 4.861 5.387 6.190 59,08%
Nova Ponte Araxa 6.261 5.325 10.147 9.492 12.812 104,63%
Uberaba Uberaba 124.490 | 199.208 | 211.824 | 252.365 | 295.988 137,76%
Uberlandia Uberlandia 124.706 | 240.967 | 367.061 | 501.214 | 604.013 384,34%
Sacramento Araxa 22.811 | 18.792 | 20.406 | 21.334 | 23.896 4,75%
Verissimo Uberaba 4110 3.414 3.057 2.959 3.483 -6,49%

Fonte: IBGE (1970, 1980, 1991, 2000, 2010)

Uberaba se destaca como 0 municipio que possui a segunda maior taxa de

crescimento populacional no periodo analisado, ficando atras apenas de Uberlandia, cuja

populacédo absoluta em 2010 foi 49% superior a populacdo de Uberaba.
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Apesar da proximidade com Uberlandia, Uberaba coloca-se como um importante
centro sub-regional, assumindo funcdes especializadas nas areas de educacdo, saude e
biotecnologia (genética bovina). Devido ao seu tamanho, disponibilidade de servigos e
melhores condicdes de trabalho e renda, os consumidores residentes nas cidades vizinhas sao
atraidos para Uberaba, potencializando a economia local.

Analisando a taxa de crescimento populacional de Uberaba, observa-se que o periodo
mais expressivo foi de 1970 a 1980, coincidindo com a modernizagdo da agricultura nas areas
de cerrado em Minas Gerais. Em relacdo ao indice de urbanizacdo, pode-se dizer que Uberaba
apresenta uma populacdo urbana significativamente superior a rural desde a década de 1970,
qguando j& era de 87%. Atualmente, o indice de urbanizacdo do municipio € de 97,76%,

conforme dados da Tabela 2.

Tabela 2 - Populacao residente por situagdao de domicilio em Uberaba-MG — 1970 a 2010

Populagéo
: Taxa de P
Periodo . Indice de
Urbana | Rural Total cresum_ento urbanizacio
populacional
1970 | 108.313| 16.177 124.490 - 87,0%
1980 | 182.501| 16.707 199.208 60,01% 91,61%
1991 | 200.705| 11.119 211.824 6,33% 94,75%
2000 |244.171| 8.194 252.365 19,13% 96,75%
2010 |289.376 | 6.612 295.988 17,28% 97,76%

Fonte: IBGE (1970, 1980, 1991, 2000, 2010)

A piramide etaria (Grafico 1) elaborada a partir dos dados do Censo Demogréafico de
2010 nos permite afirmar que Uberaba apresenta uma predominancia da populacdo adulta

sobre as demais faixas de idade, 0 que representa uma expressiva populacdo economicamente
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ativa, com destaque para a populacao cuja faixa de idade varia entre 20 e 29 anos. Além disso,
podemos afirmar que essa populacdo contribuird, futuramente, para o aumento do déficit
habitacional municipal, uma vez que formara familias que demandaréo novas habitacoes.
Observa-se que a piramide etaria tem base estreita, revelando que ja ocorreu uma
reducdo da taxa de natalidade. Em 2010, a taxa de fecundidade era 1,6 filho por mulher,
abaixo da taxa de reposicdo populacional. Em relacdo ao topo da piramide, que representa a
populacédo idosa, percebe-se um aumento da esperanca de vida, sinalizando para a tendéncia

de envelhecimento da populacéo.

Gréfico 1 - Piramide etéria do municipio de Uberaba-MG - 2010
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Fonte: IBGE (2010)

Em relacdo aos dados sobre migragdo, como ja dissemos na introdugdo, o Censo
Demogréafico de 2010 revelou que 187.221 habitantes sdo naturais do municipio (63,25% da

populacdo total) e 108.767 ndo sdo naturais de Uberaba (36,74% da populagdo total). Dentre
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0s habitantes provenientes de outras localidades, 64.515 sdo de Minas Gerais (59,32%),
43.908 (40,36%) sdo naturais de outros Estados do Brasil e 344 (0,32%) sdo de nacionalidade
estrangeira.

Com base na analise da projecao de crescimento demografico feita pela Fundacéo
Jodo Pinheiro para os municipios mineiros, verifica-se que nao é esperada nenhuma exploséo
demogréafica em Uberaba nos proximos anos. Sua populacdo crescera aproximadamente 1%
ao ano, sendo que em 2020 devera ser de 328.828 habitantes (MINAS GERAIS, 2009).

Para abordar a qualidade de vida da populacdo de Uberaba, utilizaremos apenas o
indice de Desenvolvimento Humano (IDH). No periodo de 1991 a 2010, o IDH do municipio
de Uberaba cresceu 34,49%, subindo de 0,574 para 0,772 respectivamente. Na analise do IDH
sdo consideradas trés varidveis: longevidade, educacdo e renda. Quanto a longevidade houve
um aumento de 6,74 anos na expectativa de vida da populacdo do municipio, que passou
68,97 anos para 75,71 anos entre 1991 e 2010.

Sobre o indicador de educacdo notamos uma queda da taxa de analfabetismo de
11,4% no ano de 1991 para 5,2% no ano 2010. O numero esperado de anos de estudo da
populacdo adulta passou de 9,41 para 9,94 no mesmo periodo.

Em relacdo ao indicador de renda houve uma pequena melhora entre 1991 e 2010: o
indice de Gini caiu de 0,54 para 0,50. Os 20% mais pobres da populago, que, em 1991,
apropriavam-se de 3,81% da renda, passaram para 4,47% em 2010. Por outro lado, os 20%
mais ricos, que em 1991 apropriavam-se de 58,92% da renda, passaram para 55,57% em
2010. Entretanto, a concentracdo da renda € ainda muito alta, conforme demonstra o Grafico

2.
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Gréfico 2 — Uberaba-MG: distribuicdo dos domicilios particulares permanentes urbanos segundo a
renda (em salarios minimos) — 2010
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Fonte: IBGE (2010)

Conforme o Programa das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), o
municipio esta entre aqueles considerados de alto desenvolvimento humano, ou seja, aqueles
com IDH maior que 0,7. Em 2010, Uberaba era 0 14° municipio de melhor IDH do Estado de
Minas Gerais e 0 210° do pais (PNUD, 2013).

A respeito da economia uberabense, a cidade é reconhecida nacionalmente por sua
tradicdo pecuéria e por ser o maior centro de melhoramento genético de racas zebuinas do
Brasil. No setor secundario, destacam-se as atividades do polo de fertilizantes fosfatados. O
municipio possui trés distritos industriais e o quarto esta em implantagdo. Atuam industrias de
diversos segmentos: téxtil, elétrica, mecénica, moveis e eletrodomésticos, suprimentos,
avicultura, dentre outros.

No setor terciario, existe uma boa rede de estabelecimentos comercias, incluindo um

shopping center. Na prestacdo de servicos, a cidade se destaca nas areas de educacao, tendo
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uma grande universidade privada, a Universidade de Uberaba (UNIUBE) e uma universidade
publica, a Universidade Federal do Triangulo Mineiro (UFTM). A cidade é uma referéncia na
area de saude, com um hospital de clinicas conveniado ao Sistema Unico de Satde (SUS) e
ligado a UFTM.

No item seguinte apresentaremos a periodizacdo aproximada do processo de

expansdo urbana da cidade de Uberaba, demonstrando os seus atuais vetores de crescimento.

3.2 A expansao urbana de Uberaba

A Figura 1 ilustra o processo de expansdo urbana de Uberaba no século XX e
demonstra que, do final do século XIX até o ano de 1939, o sitio urbano de Uberaba ocupava
basicamente a bacia do Cdrrego das Lajes, sendo que a principal avenida da cidade, a
Leopoldina de Oliveira, ficava bem no fundo do vale. E interessante observar que, nesse
periodo, o processo de ocupacdo do solo seguiu o tragado da rede hidrografica, avancando
sobre os afluentes do cérrego principal. Desse modo, o sistema viario da area central, formado

por grandes avenidas, corresponde também a um sistema de drenagem pluvial.
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Figura 1 - llustracdo do processo de expanséo urbana de Uberaba no século XX
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Entre 1940 e 1969 ocorreu uma expansdo urbana em todas as dire¢cBes, mas com
destaque para o sul do nucleo histérico de Uberaba, onde se concentraram os loteamentos

maiores, como o Leblon, o Parque das Américas e o Sdo Cristdvéao.
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De 1970 até 1989, houve uma ampliacdo significativa da expansdo urbana com a
aprovacao de novos loteamentos, sendo alguns distantes do ndcleo central da cidade. Destaca-
se, nesse sentido, a implantacdo do conjunto habitacional Alfredo Freire nas margens da
rodovia BR-050.

O conjunto Alfredo Freire é um simbolo do modelo BNH em Uberaba, representando
ainda hoje um exemplo de politica habitacional excludente, que contribuiu para a especulacao
imobilidria e para a formacdo de periferias urbanas de baixa qualidade, concentracdo de
baixos salarios e poucas possibilidades de mobilidade social.

No periodo houve também a criacdo do Distrito Industrial a noroeste da cidade e
loteamentos em area rural, destinados a implantagdo de “sitios de recreio” no sul e no
sudoeste. Na direcéo leste, foram criados mais loteamentos residenciais, estabelecendo-se um
dos vetores de expansdo urbana de Uberaba.

Assim, com o crescimento da cidade no final dos anos 1980 e inicio dos anos 1990,
intensificaram-se 0s processos de fragmentacdo territorial e segregacdo socioespacial. As
rodovias a oeste e sul passaram a representar um obstaculo & integracdo intraurbana,
dificultando a circulacéo interbairros e 0 acesso ao centro e seus servigos.

Entre 1990 e 2009, os loteamentos aprovados pelo poder publico ratificaram a
tendéncia de crescimento espacial no sentido leste-oeste. Os loteamentos a leste do ndcleo
central permaneceram, na maioria dos casos, contiguos a malha urbana, evitando a formacéo
de grandes vazios urbanos. Alids, como ja dissemos, o setor leste destaca-se, desde entdo,
como a principal frente de expansédo urbana.

Na direcdo oeste, alguns vazios urbanos criados pelos loteamentos aprovados entre
1940 e 1989 foram ocupados por loteamentos mais recentes (1990 a 2009), principalmente
aqueles que estavam proximos das rodovias. Entretanto, novos vazios urbanos, agora mais

periféricos, foram criados pela expansdo da malha urbana.



74

Os loteamentos aprovados a partir de 2010 concentram-se principalmente a leste, a
sudeste e alguns a oeste, além de outros pequenos a nordeste. Houve uma consolidacdo do
preenchimento de vazios urbanos que existiam a leste e a nordeste, mas por outro lado houve
a expansdo da malha urbana para o oeste, com loteamentos para implantacdo de habitacdo de
interesse social. Na Figura 02 € possivel observar a evolugdo urbana descrita nos paragrafos
anteriores.

O quadro geral da evolucdo urbana de Uberaba no século XX é de uma cidade que
cresceu e continuara crescendo prioritariamente no sentido leste-oeste. O Mapa 2 apresenta 0s

dois grandes vetores de crescimento da cidade.



Mapa 2 - Expanséo urbana de Uberaba e vetores de crescimento
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Nos proximos anos o sentido oeste/leste de expansdo urbana sera fortalecido com a
requalificacdo dos eixos estruturais formado pelas avenidas Leopoldina de Oliveira e
Guilherme Ferreira.

A proposta de requalificacdo urbana segue os eixos de desenvolvimento historicos da
cidade, prevendo a instalacdo de dois terminais integrados por um corredor exclusivo para
Onibus. Trata-se, na pratica, de um sistema tronco-alimentador simplificado. A ideia €
consolidar esse eixo como uma estrutura continua de moradia e trabalho, onde seria
estimulado o uso misto de habitacdo, comércio e servigos de pequeno porte. Vale registar que
a proposta estd no Relatério de Mobilidade e Acessibilidade apresentado ao municipio em

2010, pelo Escritorio Jaime Lerner e Associados.

3.3 O macrozoneamento urbano de Uberaba no Plano Diretor de 2006

O Plano Diretor dividiu a cidade de Uberaba em seis macrozonas, conforme Mapa 3.
Além das macrozonas urbanas, h& ainda a macrozona de transi¢cdo urbana. Para cada uma
delas, buscamos identificar e analisar as diretrizes com relagdo direta e/ou indireta com a

questéo habitacional.



Mapa 3 - Macrozoneamento urbano de Uberaba conforme Plano Diretor de 2006
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A primeira macrozona ¢ a de Adensamento Controlado, regulamentada pelos artigos
288 a 291 do Plano Diretor. A macrozona corresponde ao centro e aos bairros vizinhos,
ocupando principalmente a bacia do Coérrego das Lages. No item sobre a evolucdo urbana
ressaltamos que o surgimento da cidade ocorreu no fundo do vale desse corrego, estendendo-
se gradativamente sobre as suas vertentes. Por isso, como ja dito, entre 0s maiores problemas
da macrozona estao a captacéo e a drenagem de aguas pluviais.

A principal diretriz do Plano Diretor para esta macrozona, conforme ja indica o seu
nome, é o controle do adensamento, mantendo-se restricbes a ocupacdo por meio de taxas
urbanisticas relativamente reduzidas para areas centrais.

Em relacdo aos usos sdo priorizados os comerciais e de servi¢os, com destaque para a
ideia de requalificacdo urbanistica a fim de melhorar as condi¢cbes de mobilidade
(especialmente a acessibilidade), ambiéncia e paisagismo.

Relacionadas a tematica habitacional existem quatro diretrizes, demonstrando que
pelo menos do ponto de vista formal ha interesse na integracdo socioespacial. A primeira
diretriz estabelece que a area é passivel da aplicacdo dos instrumentos de funcdo social de
propriedade, prevendo a utilizacdo compulséria e o IPTU progressivo no tempo. A segunda
diretriz prevé a utilizacdo do instrumento Operacdo Urbana Consorciada para incentivar o
adequado aproveitamento da area, promovendo a sua requalificacdo. A terceira e quarta
diretrizes associam as ZEIS 1 com a necessidade de regularizacdo fundiéria de imoveis
localizados em bairros como Abadia, Fabricio, Leblon e S&o Benedito.

A segunda macrozona é a de Consolidacdo Urbana, regulamentada pelos artigos 292
a 295 do Plano Diretor. A macrozona “corresponde as areas situadas em bairros consolidados
de Uberaba, dotadas de infraestrutura urbana e equipamentos sociais, com potencial para o
adensamento populacional” (MUNICIPIO DE UBERABA, 2006). De acordo com a definicéo

acima, a Macrozona de Consolidacdo Urbana tem o maior potencial para receber o0s
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empreendimentos verticais de producdo habitacional, garantindo a populacdo beneficiaria dos
programas nao apenas 0 acesso a moradia, mas também a cidade.

Ainda para esta macrozona o Plano Diretor prevé a utilizacdo compulsoria dos lotes
vagos e/ou a progressividade do IPTU com o objetivo de garantir a funcdo social da
propriedade e diminuir o déficit habitacional. O instrumento ZEIS é citado, mas sem a
identificacdo das areas passiveis de sua aplicacdo, especialmente, no que diz respeito as ZEIS
2 B.

Para a macrozona de Estruturacdo Urbana o Plano Diretor ndo fez nenhuma
definicdo ou caracterizacdo, estabelecendo apenas os bairros que a compdem. Com base nas
diretrizes para essa macrozona, acreditamos que ela é destinada a HIS, afinal, é nela que estao
concentradas as ZEIS 2 A e os principais empreendimentos do PMCMV.

As macrozonas de Regularizacdo Especial e Ocupacdo Restrita, devido a sua
localizagdo junto a Area de Protecdo Ambiental do Rio Uberaba, tém diretrizes especiais que
visam a restringir o adensamento populacional. Logo, ndo apresentam potencial para a
producdo habitacional de interesse social.

A macrozona de Desenvolvimento Econdmico, devido aos usos industriais e
comerciais de médio e grande porte, apresenta restricao total ao uso residencial.

Na macrozona de Transi¢do Urbana, o uso residencial, em tese, é restrito a ocupagdo
por meio de sitios de recreio com lotes minimos de 5.000 m?% Trata-se de uma situag&o
peculiar, pois a area ndo € propriamente urbana, tendo, a principio, que observar as regras de
parcelamento do solo rural definidas pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agraria (INCRA). Entretanto, 0 municipio ao criar a Zona de Transi¢do Urbana, uma espécie
de Zona de Urbanizacdo Especial - nem propriamente urbana, nem rural - acredita ter
assumido a competéncia sobre o controle do parcelamento do solo. Tal situacdo tem sido

verificada em outros municipios por meio da utilizacdo da mesma estratégia.
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Contudo, o maior problema a respeito da macrozona de Transicdo Urbana é o fato de
o Plano Diretor ndo impedir a sua transformacdo em Urbana. A legislacdo de parcelamento do
solo urbano permite a abertura de novos loteamentos em glebas contidas na referida
macrozona, desde que continuas a area ja loteada, porém, ndo necessariamente ocupada. A
legislacdo, dessa forma, ndo impde uma restricdo efetiva a expansao do perimetro urbano,
permitindo a abertura de novos loteamentos sem que o0s vazios urbanos ja tenham sido
ocupados.

Conforme o exposto, verificamos que, em tese, o Plano Diretor incentiva 0 uso
residencial da area central, denominada de macrozona de adensamento controlado. Entretanto,
0 uso residencial incentivado ndao é o de interesse social, pois os indices urbanisticos
utilizados elevam o preco da terra, tornando-a inacessivel para a populacdo de menor poder
aquisitivo. Situacdo semelhante ocorre com a macrozona de Consolidacdo Urbana.

Assim, excluindo as macrozonas com restricdes ao uso residencial, resta apenas a
macrozona de Estruturagdo Urbana, onde estdo concentrados 0s mais recentes
empreendimentos habitacionais de interesse social. Dessa forma, podemos dizer que o Plano
Diretor cumpre papel invertido ao preconizado pelo MNRU, corroborando a segregacéo
socioespacial. A utilizacdo da legislacdo urbana, como o Plano Diretor e a Lei de Zoneamento
do Uso e Ocupacéo do Solo Urbano, como instrumento de segregacao ja foi demonstrada por
autores como Villaga (1999, 2005).

A titulo de comparagéo apresentaremos a seguir as principais caracteristicas do Plano
Diretor de Uberlandia, especialmente o capitulo que trata do macrozoneamento urbano. O
propdsito é demonstrar que, como em Uberaba, 0 macrozoneamento é utilizado para legitimar
a segregacao socioespacial ao inves de combaté-la.

O Plano Diretor de Uberlandia foi instituido por meio da Lei Complementar 432/06.

Em seu Capitulo V, Sec¢éo Il, o Plano Diretor trata do macrozoneamento e introduz uma
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concepcao de estruturacdo do espaco urbano a partir de trés grandes anéis territoriais (Mapa
04). Na verdade, o texto ndo criou propriamente esses territorios, pois eles resultam da
dindmica intraurbana, sendo, portanto, herancas de um passado marcado por intensa
especulacdo imobiliaria. O que de fato ocorreu é que, por meio da caracterizacao territorial
preexistente, o Plano Diretor criou uma nomenclatura nova e, a partir dela, estabeleceu

diretrizes especificas para cada anel (MUNICIPIO DE UBERLANDIA, 2006).
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Como observado no Mapa 04, o territério criado pelo primeiro anel inclui o
hipercentro e os bairros mais antigos da cidade. A sua principal diretriz esta relacionada a
requalificacdo do centro e do Fundinho (bairro histérico e com a maior concentracdo de
imoveis arquitetonicamente representativos do final do seculo X1X e meados do século XX).
Essa diretriz ndo € nova, pois o Plano Diretor anterior (de 1994) ja a apresentava. Todavia, até
0 presente momento (2013), apenas estudos técnicos foram realizados, sem nenhuma medida
concreta de reformas urbanisticas e/ou reestruturacdo espacial. A ndo execucédo dessa diretriz
ao longo dos ultimos 19 anos tem gerado muitas criticas e insatisfacdo por parte dos
comerciantes e moradores da area central.

Para o segundo anel, que corresponde ao territério formado pelo tracado viario dos
grandes eixos de circulacdo entre os terminais periféricos de transporte urbano, a diretriz € o
aumento da densidade de ocupacdo no entorno dos terminais e ao longo dos eixos de
transporte pablico (atuais e futuros corredores de linhas troncais de 6nibus), além do reforco
aos chamados subcentros.

Nesse sentido, & preciso destacar que, devido a sua localizacdo estratégica, a
ocupacdo dos eixos estruturais e das areas dos chamados subcentros ocorre predominante por
meio de usos comerciais. Tais usos provocam a valorizacdo imobiliaria dos terrenos, fazendo
com que as ocupacdes para usos residenciais sejam caracterizadas por populac6es de melhor
poder aquisitivo.

Ainda sobre o territdrio contido no segundo anel é necessario ressaltar a existéncia de
um numero elevado de terrenos néo edificados que, devido a idade dos bairros (a maioria dos
loteamentos sdo das décadas de 1960 e 1970), caracterizam a utilizagdo da terra para fins
especulativos.

Na regulamentacédo do Plano Diretor, a Lei Complementar 521/11 definiu os critérios

para a identificacdo das propriedades que, em tese, sdo passiveis de aplicagdo dos
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instrumentos urbanisticos de funcéo social. Do nosso ponto de vista, a referida lei exclui a
maioria dos lotes ndo edificados da condicdo de lote vago, deixando de exigir a sua
edificacdo. Segundo o artigo 4° da lei, “os lotes vagos de um tnico proprietario, contiguos ou
ndo, com é&rea total menor que 2.000m? ficam excluidos da aplicagdo dos instrumentos
compulsorios previstos nesta Lei” (MUNICIPIO DE UBERLANDIA, 2011). Assim, cada
proprietario poderd acumular até oito lotes de 250m? sem caracterizar a pratica de
especulacdo imobiliaria, o que obviamente contradiz o principio central do Plano Diretor que
é 0 de garantir a funcdo social da propriedade.

Para a Lei Complementar 521/11, apenas os vazios urbanos formados por glebas
superiores a 6.000 m? sdo objeto de parcelamento compulsério, evidenciando a afirmagéo
anterior a respeito da mais absoluta ineficacia social do Plano Diretor de Uberlandia no que
diz respeito ao principio de funcao social de propriedade urbana.

Sobre o terceiro anel, que corresponde ao territério formado pelos eixos viarios do
segundo anel e o limite do perimetro urbano, o préprio texto do Plano Diretor o caracteriza
como sendo uma é&rea de bairros periféricos onde a diversificacdo de usos deve ser
incentivada, incluindo os usos industriais e de logistica. A diretriz mais relevante é a que
preveé a criacdo de ZEIS, exclusivamente nesse territorio.

No nosso entender, a l6gica de concentracdo das ZEIS no terceiro anel reflete a
concepgdo de periferizacdo no que tange a instalacdo dos empreendimentos imobiliarios de
interesse social. E notdria na cidade a reproducdo de velhas praticas na conducio de politicas
habitacionais: grande adensamento (concentracdo de imdveis), relativo isolamento espacial,
distancia do centro, padronizacao das tipologias arquitetdnicas, auséncia de equipamentos de
lazer, dentre outros.

Diante do exposto, verifica-se, ainda que preliminarmente, que o Plano Diretor de

Uberlandia, ao propor a interpretacdo do espaco urbano a partir de trés anéis territoriais,
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apenas ratifica a segregacéo socioespacial preexistente ao invés de estimular o uso efetivo dos
instrumentos urbanisticos de garantia da funcéo social da propriedade e da cidade previstos na
Lei Federal 10.257/01 (Estatuto da Cidade).

Dessa forma, concluimos que, tanto em Uberaba como em Uberlandia, o
macrozoneamento urbano € utilizado pelo Plano Diretor como instrumento de segregacéo

socioespacial, servindo a Idgica do capital imobiliario.

3.4 A habitacéo no Plano Diretor de Uberaba de 2006

No capitulo 1 fizemos uma discussdo geral sobre o papel do Plano Diretor no
planejamento urbano. Neste capitulo, faremos uma discussao mais focada na relacdo do Plano
Diretor, como instrumento de planejamento habitacional, tendo como referéncia a proposta de
Rolnik (2004). Nossa anélise sera elaborada segundo um modelo tedrico de Plano Diretor e de
sua relacdo com o desenvolvimento habitacional proposto pela autora e ratificado pelo
Ministério das Cidades. Dessa forma, analisaremos apenas o capitulo do Plano Diretor de
Uberaba que trata da questdo da habitacdo, uma vez que ja analisamos o capitulo que aborda o
macrozoneamento urbano. A discussdo sobre o macrozoneamento se justifica em fungéo de
sua caracteristica estritamente locacional, o que é especialmente interessante do ponto de vista
geogréfico.

Para Rolnik (2004), o Plano Diretor deve conter como requisito minimo as diretrizes
especificas para o enfrentamento do déficit habitacional quantitativo e qualitativo. 1sso
significa que, para tratar o déficit quantitativo, o Plano Diretor deve propor a criacdo de
programas proprios de producdo habitacional ou buscar incorporar programas externos que
acolham as demandas locais (perfil social e econémico das familias em situacdo de déficit,

tipologias adequadas ao contexto da cidade, dentre outros). Da mesma maneira, para tratar o
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déficit qualitativo, o Plano Diretor deve dispor de programas locais ou externos de
regularizacdo fundiaria e/ou urbanistica, ampliacdo e reformas, implantacéo de infraestrutura,
etc.

Para que o Plano Diretor possa servir de base a uma politica municipal de habitacédo
de carater inclusivo e reformista, garantindo o direito a cidade, ele deve conter estratégias que
articulem trés grandes frentes de atuacdo: recursos para subsidios locais, mecanismos de
isencdes fiscais e tarifarias e, por ultimo, instrumentos de integracdo socioespacial.

No caso dos recursos para subsidios locais, o Plano Diretor devera indicar as fontes e
0s mecanismos de captacdo de recursos proprios e/ou a fundo perdido, que possam ser
utilizados nos programas habitacionais de interesse social, atendendo a familias sem
capacidade de financiamento nos moldes do mercado imobiliario/habitacional. E importante
gue o municipio tenha, em seu planejamento or¢camentario, previsao de recursos para essa
finalidade.

Em relagdo aos mecanismos de isencOes fiscais e tarifarias, o Plano Diretor devera
conter diretriz que objetive uma melhor distribuicdo de renda. Isso poderd ser realizado de
forma direta, com a isencdo total ou parcial do IPTU para familias de baixo rendimento, por
exemplo, ou de forma indireta, com a utilizacdo de um zoneamento do uso e ocupagéo do solo
urbano, que permita o deslocamento de recursos gerados por instrumentos como solo criado
de areas ricas para areas pobres. Enfim, as possibilidades sdo inimeras e dependerdo das
caracteristicas locais. O importante € o Plano Diretor conter algum tipo de mecanismo de
redistribuicdo dos rendimentos do solo urbano.

Os instrumentos de integracdo socioespacial deverdo conter a segregacdo e a
periferizacdo, combatendo a especulacio imobiliaria e os vazios urbanos. E preciso considerar
tambem a necessidade de monitorar os iméveis desocupados, dando-lhes fungéo social. As

relagcGes entre o centro e os bairros também deverdo ser pensadas, evitando a formacao de
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periferias problematicas. Essa € a frente mais abrangente de atuacdo do Plano Diretor na sua
relacio com o desenvolvimento urbano e habitacional. E nela que os instrumentos do Estatuto
da Cidade deverdo ser utilizados com criatividade, a fim de buscar alcancar os objetivos de
uma auténtica reforma urbana.

Destacamos que as estratégias relacionadas a captacdo de recursos para subsidios e
as de isencdo fiscal com finalidade redistributiva da renda do solo urbano constituem a
dimensdo econémica do Plano Diretor na sua relacdo com a politica habitacional. J& as
estratégias e instrumentos de integracéo socioespacial constituem a sua dimens&o territorial. E
importante que tais estratégias sejam articulas a fim de atingirem resultados mais
significativos.

E importante ressaltar que, para a Geografia, é a frente que Rolnik (2004) chamou de
dimensdo territorial o principal objeto de discussdo. Como geografos, neste trabalho,
buscamos destacar a questdo locacional das habitacGes de interesse social, tentando
demonstrar que a variavel espacial tem sido desconsiderada no planejamento habitacional, o
que tem dificultado o éxito dos programas habitacionais enquanto politicas sociais de combate
a pobreza e diminuicdo das desigualdades sociais. Focando na questdo locacional,
delimitamos metodologicamente nossa analise, deixando registrada a contribuicdo da
Geografia nas discussdes sobre politicas sociais e urbanas.

As estratégias elencadas acima devem ser complementares as de producdo
habitacional propriamente dita e as de regulacdo fundiaria e/ou urbanistica. No seu conjunto,
0 que se busca séo politicas habitacionais que possibilitem maior justica social e espacial.

Tendo como referéncia 0 exposto acima, analisaremos a seguir o capitulo
habitacional do Plano Diretor de Uberaba, tendo antes o cuidado de fazer uma breve descricéo

da estrutura e do escopo desse texto.
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O Plano Diretor de Uberaba (Lei 359/06) esta estruturado em cinco titulos e treze
capitulos, sendo esses divididos em secdes e subsecdes. O plano tem 385 artigos, a maioria
com paragrafos e incisos, tornando-o um documento extenso e bastante detalhado
(MUNICIPIO DE UBERABA, 2006).

O titulo I, conceitualmente, estrutura-se em principios e objetivos. A diferenca entre
ambos, se existe, é sutil. Os principios sdo apresentados no artigo 2°, que tem onze incisos. Os
trés primeiros incisos fundamentam-se no texto constitucional, reproduzindo localmente os
principios da supremacia do interesse coletivo sobre o individual, a funcdo social da
propriedade e o direito a moradia. Os demais incisos buscam articular aleatoriamente
principios relacionados ao desenvolvimento municipal e a democratizacdo do planejamento e
da gestéo.

Os objetivos, por sua vez, sdo definidos no artigo 3°, que tem sete incisos e um
paragrafo. A redacdo de cada inciso ndo permite a identificacdo de metas e prazos. O verbo
que inicia cada inciso indica acdo genérica (aumentar, buscar, favorecer) e ndo mensuravel no
tempo ou espaco. O paréagrafo Unico do artigo 3°, em tese, estabelece as estratégias para se
alcangar os objetivos. Entretanto, inicia-se, novamente, uma confusa apresentacdo de
diretrizes e objetivos especificos, carentes da objetividade que deve caracterizar um plano.

O titulo 11 esta dividido em oito capitulos, a saber: desenvolvimento econdmico e
sustentavel, inclusdo social, politica ambiental, saneamento basico, mobilidade, habitacéo,
desenvolvimento urbano e planejamento e gestdo democréatica. Desse titulo, analisaremos, em
detalhes, o capitulo VI, que trata da habitacdo e construcdo da cidade.

O titulo Il estd dividido em trés capitulos: macrozoneamento municipal,
macrozoneamento urbano e instrumentos de politica urbana. O titulo IV organiza-se em dois
capitulos: organizacao institucional e unidades de planejamento e gestdo urbana. O titulo V

trata das disposi¢es finais e transitdrias.
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O capitulo do Plano Diretor que trata da questdo habitacional em Uberaba esta
estruturado em seis secOes, sendo que a Ultima esta dividida em trés subsecGes. A primeira
secdo estabelece conceitos e objetivos, a segunda define as condi¢des institucionais da politica
habitacional, a terceira trata da producdo habitacional e do enfrentamento de déficit
quantitativo por incremento de estoque, a quarta e a quinta abordam o enfrentamento do
déficit qualitativo, visando a regularizacdo fundiaria e as melhorias habitacionais,
respectivamente. E por fim, a sexta secdo e suas subsecdes discorrem sobre as diferentes
Zonas Especiais de Interesse Social.

Como dito, a primeira secdo define conceitos e objetivos. O artigo que a inicia é o
153, que diz: “toda habita¢dao devera dispor de condi¢des de higiene e seguranca que permita
salde e bem-estar a populacdo, e ser atendida por infraestrutura urbana, servigcos urbanos e
equipamentos sociais basicos”.

E possivel observar que o artigo 153 reproduz um principio constitucional,
vinculando o direito a moradia as condicdes de salubridade, infraestrutura e
equipamentos/servigos sociais. Por observar o principio juridico de compatibilidade vertical, o
artigo é pertinente, mas sem efeito préatico, servindo apenas de referéncia juridica, o que é, em
ultima analise, desnecessario, pois tal principio e direito ja estdo garantidos pela Constituicéo.

O artigo 154 traz a definicdo de HIS, entendendo-a como ‘“aquela destinada a
familias com renda de até 6 (seis) salarios minimos mensais, para atendimento prioritario por
programas habitacionais, podendo ou néo, se tratar de habitacdes situadas em assentamentos
precarios”. O referido artigo, ao conceituar HIS, extrapola os programas nacionais, como 0
PMCMV e o FNHIS, caracterizados por incluirem familias com renda mensal de até trés
salarios minimos. E verdade que a defini¢do da faixa de renda para conceituacio da HIS pode
variar segundo a localidade, mas, levando em consideracdo o perfil social e econémico das

familias que constituem o deficit habitacional em Uberaba, tal conceito torna-se inadequado.
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O artigo 155 conceitua o assentamento precario, definindo-o como “loteamento ou
assentamento irregular sob o ponto de vista urbanistico e juridico-fundiario, carente de
infraestrutura urbana e servigos sociais, onde em diversos casos estdo localizadas moradias
rasticas e improvisadas”. Trata-se de uma definicdo adequada, pois permite caracterizar o
assentamento precéario utilizando-se dos dados do IBGE para definicdo dos chamados
aglomerados subnormais. Essa é uma condi¢do importante, pois facilita a aquisicdo de
informacdes para calculo e estimativa do deficit habitacional por meio dos dados censitarios,
diminuindo custos com levantamentos locais.

O artigo 155 tem ainda estas definices:

§ 1° - Consideram-se assentamentos precarios em Uberaba as &reas que apresentam
as seguintes situaces:

I — moradias situadas em areas de risco passiveis de serem regularizadas ou néo,
quais sejam:

a) sujeitas a inundagdes;

b)  as margens de rios e outros cursos d’agua;

c) deinfluéncia de rodovias e ferrovias;

d) sob linhas de transmissdo de energia elétrica;

e) em é&reas de preservacdo ambiental ou preservacdo permanente, conforme
definidas na legislacdo ambiental;

Il — moradias irregulares sob o ponto de vista urbanistico ou fundiario, em uma ou
mais das seguintes condicdes:

a) auséncia ou insuficiéncia de infra-estrutura urbana e de equipamentos sociais;
b) auséncia de titularidade;

11 — moradias precarias que necessitam de melhorias por apresentarem uma das
seguintes caracteristicas:

a) ndo dispor de unidade sanitaria e de instalagdes hidraulicas e elétricas
adequadas;

b) serem construidas com materiais rusticos e improvisados, de modo a
apresentarem inadequacdo a seguranga, as condicfes térmicas, a salubridade e aos
materiais utilizados;

c) estarem sujeitas a coabitacao;

d) estarem sujeitas ao adensamento habitacional excessivo.

§ 1° - Considera-se adensamento excessivo da moradia aquela que possua mais de 3
(trés) pessoas utilizando como dormitorio um mesmo cémodo.

§ 2° - Considera-se coabitagdo mais de 1 (uma) familia residindo em uma moradia.
(MUNICIPIO DE UBERABA, 2006)

Sobre as definicdes acima temos estas consideracdes: o inciso | do paragrafo 1°, ao
tratar de moradias em areas de risco, refere-se simultaneamente ao déficit quantitativo e

qualitativo. Quando prevé a possibilidade de regularizacdo, o inciso trata do deficit
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qualitativo. Por outro lado, quando prevé a impossibilidade de regularizacédo, o inciso trata do
déficit quantitativo por reposicdo de estoque.

O inciso Il do paragrafo 1° trata exclusivamente de déficit qualitativo. Ja o inciso IlI
refere-se novamente as duas categorias de déficit. 1sso ndo chega a ser um problema, embora
dificulte o entendimento do tema. O Unico problema conceitual de fato esta na alinea do
inciso Ill, pois coabitacdo implica necessariamente déficit quantitativo por incremento de
estoque. Conveém salientar que ainda neste capitulo conceituaremos os diferentes tipos de
déficit habitacional.

O artigo 156 diz que a politica habitacional de Uberaba tem como objetivos “ampliar
0 atendimento habitacional de qualidade e melhorar as condi¢fes da moradia, visando a
inclusao social da populagdo”. Nesse caso, o problema ¢é a falta de metas claras e
mensuraveis, ficando apenas a indicacdo de acdes genéricas, sem rebatimento no tempo e no
espaco.

E justo registrar que, embora de maneira difusa, este objetivo estd sendo
parcialmente alcangado, sobretudo se considerarmos a ideia de ampliacdo do atendimento,
pois 0 municipio tem uma expressiva producdo habitacional e regularizacdo fundiaria.
Entretanto, como veremos no capitulo 3, a producdo habitacional parece ainda ndo ter
alcancado a condicdo de politica social inclusiva e reformista. Ademais, tal ampliacdo tem
sido realizada de forma pouco sistematica, sem caracterizar um sistema de planejamento,
especialmente devido a falta de mecanismos de afericéo e avaliacéo.

O artigo 157 trata de programas correlatos e complementares a questao habitacéo:

Artigo 157 - S8o considerados programas socioecondémicos de apoio aos programas
habitacionais:

| - programas de geracdo de trabalho e renda;

Il - programas de capacitagdo de méo de obra;

I11 - programas de conscientizacdo ambiental;

IV - programas de acompanhamento social as comunidades e aos projetos
implantados. (MUNICIPIO DE UBERABA, 2006)
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Convem destacar que, em termos teoricos, a correlacdo entre producédo habitacional e
0s programas previstos no Plano Diretor constituem um avango de paradigma e colocam-se
como condicdo para que a politica habitacional sirva de vetor de inclusdo social. Entretanto,
sobre a responsabilidade direta do 6rgédo responsavel pela politica habitacional de Uberaba, a
Companhia Habitacional do Vale do Rio Grande (COHAGRA), nenhum programa municipal
vem sendo realizado.

Como vimos nos artigos 153 a 157, o Plano Diretor fez uma série de definicdes
conceituais e tracou, ainda que de maneira difusa, o que seria 0 objetivo da politica
habitacional.

Entre artigos 158 e 160, deveriam constar as formas de institucionalizacdo da politica
municipal de habitacdo. Contudo, como veremos, ocorre novamente 0 que é de praxe em
muitos Planos Diretores: ao invés de clareza e precisao, a classica confusdo entre diretrizes e
objetivos.

O esperado era que o texto tratasse da institucionalizacdo da politica municipal,
definindo os seus atores, as suas fontes de recursos, 0s seus sistemas de financiamentos, 0s
seus instrumentos de gestdo e controle. Entretanto, ao contrario dessa expectativa, 0 que
ocorre € a introducdo de mais diretrizes, que ndo avancam na configuracdo de um sistema
municipal de habitacdo que seja capaz de operacionalizar a politica municipal de habitacéo.

As diretrizes do artigo 158 sdo as seguintes:

I - promocdo de politica habitacional participativa, includente e integrada as demais
politicas setoriais e em especial a politica social e urbang;

Il - atendimento prioritario as familias de renda mensal até 6 (seis) salarios minimos, em
situacdes de risco, de precariedade da moradia ou de irregularidade urbanistica e fundiaria;
Il — incremento na captacdo de recursos financeiros e aumento de dareas para fins
habitacionais;

IV - fortalecimento institucional do setor habitacional do Municipio, em especial voltado
para regularizagdo fundiéria, assisténcia técnica e desenvolvimento de novas alternativas
habitacionais inovadoras. (MUNICIPIO DE UBERABA, 2006)
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O artigo 158, ao definir as diretrizes no seu inciso Il, estabelece os critérios de
prioridade no atendimento. Em relacdo a esses critérios, duas observacdes sao necessarias: 1)
0s critérios ndo estdo hierarquizados, portanto, ndo definem a ordem de priorizacdo e,
novamente, incluem a faixa de renda acima de trés salarios minimos; 2) ndo foi incluido
critério relacionado a género (mulheres que sao arrimo de familia). Assim, pelo menos no que
diz respeito ao PMCMV, o Plano Diretor deixa de observar a normatizacao federal, tornando
0s seus criterios de selecdo inadequados ao principal programa habitacional implantando no
municipio e no Brasil desde 2009. Em funcéo da expressiva producéo habitacional vinculada
ao PMCMYV em Uberaba, os critérios do Plano Diretor deveriam ser revisados e adequados as
normas federais. Esse desajuste entre os critérios de selecdo praticados e os critérios do Plano
Diretor sugere que a COHAGRA ndo utiliza plenamente o Plano Diretor como instrumento de
gestao.

Alias, outro destaque deve ser dado a COHAGRA, que, conforme o inciso IV do
artigo 158, deveria oferecer assisténcia técnica como forma de programa habitacional, como
preconiza a legislacdo federal, e propor novas alternativas habitacionais. Contudo, como
veremos no capitulo 3, ndo existe um programa de assisténcia técnica e 0s programas
existentes séo padronizados e homogeneizadores, como no extinto BHN.

O artigo 159 estabelece 0s objetivos e as a¢Oes a serem implantadas:

Art. 159 - As diretrizes relativas a gestdo da habitagdo em Uberaba deverdo ser
implementadas mediante:

| - associacéo entre as iniciativas habitacionais e os programas sociais e de geracao
de trabalho e renda;

Il - estabelecimento de parcerias com o0rgdos publicos estaduais e federais,
organizacfes ndo governamentais, entidades educacionais, fundacdes, institui¢fes e
associacfes comunitarias para promocao de solugBes inovadoras que otimizem os
recursos e respeitem a cultura local;

Il - implantacdo de programas habitacionais que atendam as necessidades e o
déficit do setor, através da oferta de lotes urbanizados, construcdo de novas
moradias, regularizagdo fundiéria, melhorias habitacionais e eliminag¢&o do risco na
moradia;

IV - implantagcdo de programas de construgdo de moradias acessiveis a pessoas
idosas ou portadoras de necessidades especiais, conforme previsto na legislacdo
pertinente;
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V — apoio a atuagdo do Conselho do Bem Estar Social em conformidade com o
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social, de forma a ampliar o processo
de participacdo da sociedade no estabelecimento de critérios para priorizar o
atendimento as necessidades habitacionais;

VI - adesdo ao Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social;

VII - integracdo do Fundo do Bem Estar Social ao Sistema Nacional de Habitacao
de Interesse Social, para ampliar 0s recursos para a area habitacional;

VI - destinacdo de recursos obtidos com a aplicacdo de instrumentos da politica
urbana previstos nesta Lei, para o Fundo do Bem Estar Social de forma a subsidiar
os programas de producdo de novas moradias e regularizagao fundiaria e urbanistica
nas areas definidas como Zona Especial de Interesse Social — ZEIS;

IX - implantacéo de programas de melhorias nas habitages em areas que ja foram
objeto de regularizagdo fundiaria;

X - identificacdo das moradias em &reas de risco passiveis de serem recuperadas e
das que necessitam de remanejamento;

XI - readequacdo da estrutura fisica e organizacional do setor responsavel pela
politica habitacional do Municipio.

Parégrafo Unico - A identificacdo das moradias em &reas de risco a serem
recuperadas e das que necessitem de remanejamento mencionadas no inciso X deste
artigo, deverd se dar no prazo de 1 (um) ano contado a partir da data de publicacéo
desta Lei.

Art. 160 - No prazo de 1 (um) ano contado a partir da data de publicacdo desta Lei,
deverd ser readequada a estrutura fisica e organizacional do setor responsavel pela
politica habitacional. (MUNICIPIO DE UBERABA, 2006)

Ocorre que 0s objetivos deveriam ter sido definidos entre os artigos 153 e 157,
fazendo nos artigos 158 a 160 a institucionalizacdo propriamente dita da politica municipal de
habitacdo. Pela sua estrutura, para cada diretriz do artigo 158, deveria existir um objetivo
(indicando uma acdo) no artigo 159. Entretanto, tal correspondéncia ndo é observada,
evidenciando a desarticulacéo entre as diretrizes e os objetivos.

A maioria dos objetivos do artigo 159 é genérica, confundindo-se com diretrizes. A
associacdo direta entre programas habitacionais e programas de geracdo de trabalho e renda
(inciso 1) ainda n&do saiu do papel. As situacdes em que tal associacdo ocorre, ainda que
indiretamente, estdo relacionadas aos chamados trabalhos sociais, que sdo desenvolvidos
complementarmente aos programas habitacionais e envolvem cursos rapidos de “qualificacao
profissional”. A efetividade de tais cursos no que diz respeito a sua capacidade de inclusdo no
mercado de trabalho é bastante duvidosa.

Em relacdo ao inciso II, especialmente ao objetivo “promog¢dao de solugdes

inovadoras que otimizem recursos € respeitem a cultura local”, como ja dissemos, o que se
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observa é a reproducdo em escala local de tipologias habitacionais implantadas de um canto a
outro do pais, promovendo uma paisagem monotona e sem identidade propria.

Quanto aos incisos Il e IV, tais objetivos vém, de certa forma, sendo alcancados,
afinal, a producéo habitacional e a regularizacdo fundiaria foram expressivas nos ultimos
anos, pelo menos em termos quantitativos. Apenas os programas de “melhorias habitacionais”
tém resultados pouco satisfatérios.

Os incisos V, VI e VII tratam da adesdo do municipio ao SNHIS. Entretanto, ha um
equivoco na identificacdo do conselho e do seu respectivo fundo financeiro, pois a legislacdo
federal exige a criacdo de uma estrutura especifica (Conselho Gestor do Fundo Local de
Habitacdo de Interesse Social) e o Plano Diretor utiliza-se de um conselho/fundo existente
previamente no municipio (Conselho e Fundo de Bem Estar Social). Em 2007, o municipio
extinguiu esse ultimo conselho/fundo (artigo 12 da lei 10.315/07), deixando uma lacuna na
estrutura de aplicacdo dos instrumentos urbanisticos e na de captacdo de recursos especificos
a habitacdo, pois era para o referido fundo que tais recursos eram destinados.

Quanto ao objetivo do inciso X, identificacdo das moradias em areas de risco, 0
municipio ja o atendeu plenamente, tendo realizado inclusive o remanejamento das familias.

O inciso Xl do artigo 159 e o caput do artigo 160 tratam da readequacéo fisica e
organizacional da COHAGRA. O objetivo foi parcialmente atendido, especialmente no
quesito readequacao fisica. Vale esclarecer que a COHAGRA foi criada em 24 de agosto de
1987 por meio da Lei n® 3.920. Trata-se de sociedade de economia mista, com a finalidade de
produzir e comercializar unidades habitacionais de interesse social. Ela concentra e
coordenada todas as acdes habitacionais do municipio de Uberaba. Para enfrentar o déficit

habitacional, o Plano Diretor, em seu artigo 161, diz que:
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Para que Uberaba reduza seu déficit habitacional - qualitativo e quantitativo -
através da oferta de novas moradias no Municipio, serdo adotadas as seguintes
diretrizes:

I - aumento da oferta de novas alternativas habitacionais em éreas dotadas de
infraestrutura e servigos urbanos e equipamentos sociais;

Il - producdo de habitacdo de interesse social com qualidade e garantia de
acessibilidade, seguranca e salubridade;

1l - desenvolvimento do social da populacio beneficiada. (MUNICIPIO DE
UBERABA, 2006)

Ao definir as diretrizes para a producdo habitacional, o referido artigo tenta,
novamente, vincular os programas habitacionais aos programas sociais. Essa € uma premissa
muito interessante e coerente, mas de dificil aplicabilidade. A intersetorialidade prevista nesse
artigo deve, de fato, ser uma diretriz, para a qual se devem ter objetivos e acles claras -
situacdo ndo verificada no Plano Diretor de Uberaba.

O artigo 162, nos incisos I, 11 e I11, tem como objetivo a utilizagdo dos instrumentos
urbanisticos do Estatuto da Cidade para ampliar a oferta de moradias. Especificamente séo
citados o parcelamento e a edificacdo compulsoria e as operacdes urbanas consorciadas. Veja

abaixo o texto dos referidos incisos:

Art. 162 - As diretrizes para aumento da oferta de novas habitacBes de interesse
social de qualidade em Uberaba deverdo ser implementadas mediante:

| - aplicacdo dos instrumentos da politica urbana previstos nesta Lei, para ampliar a
oferta de novas moradias;

Il - estabelecimento de critérios para regulamentacédo do parcelamento e edificacdo
compulsérios do solo urbano ndo edificado, subutilizado, ou ndo utilizado, para
aumentar a oferta de areas para fins de moradia;

Il - estabelecimento de critérios para regulamentacdo das Operagdes Urbanas
Consorciadas, condicionando contrapartidas a promogdo da habitacdo de interesse
social. (MUNICIPIO DE UBERABA, 2006)

Sobre a efetividade da aplicacdo de tais instrumentos, ja verificamos que ocorre um
problema, pois os recursos obtidos com eles deveriam ser destinados ao Fundo de Bem Estar
Social, que foi extinto. Além disso, apesar da previsdo, na pratica tais instrumentos ainda nao

foram efetivamente aplicados, deixando de servir aos propdsitos da reforma urbana.
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Os incisos IV e V do artigo 162 discorrem sobre assisténcia técnica, autoconstrucéo e
mutirdo. Em termos praticos, junto a COHAGRA, ndo existem programas de mutirdo e/ou
assisténcia técnica. Desse modo, a autoconstrucdo praticada pela populacéo de interesse social
provavelmente resulta no aumento dos casos de irregularidade urbanistica, aumentando o
hiato entre a cidade legal e a real.

O artigo 163 define os programas habitacionais, prevendo trés grandes frentes de
atuacdo que provocariam uma diversificacdo das tipologias. Entretanto, devido ao programa
Minha Casa Minha Vida, tem ocorrido uma hegemonia quase absoluta do programa de
construcdo de novas moradias com projetos padronizados e tipologias homogeneizadoras.

Apresentamos a seguir o texto do artigo:

Art. 163 - Para redugdo do déficit habitacional por novas moradias serdo
implantados os seguintes programas:

| - programa de lotes urbanizados;

Il - programa de aquisi¢do de materiais de constru¢do com assisténcia técnica aos
moradores;

111 - programa de construcéo de novas moradias.

Paragrafo Unico - Os programas habitacionais serdo desenvolvidos ou fomentados
pela Prefeitura em parceria com 6rgéos da esfera federal e estadual e com a
iniciativa privada, e serdo subsidiados ou financiados em funcdo do perfil
socioecondmico da demanda beneficiada. (MUNICIPIO DE UBERABA, 2006)

A inclusdo da diretriz que prevé subsidio ou financiamento conforme perfil
socioeconémico da demanda atende a, parcialmente, uma das estratégias defendidas por
Rolnik (2004). Para torna-la efetiva, ainda é necessario avancar na aplicacdo dos instrumentos
urbanisticos do Estatuto da Cidade, criando uma fonte de recursos que permita redistribuir a
renda da terra urbana, promovendo maior justica socioespacial.

O artigo 165, ao discorrer sobre regularizacdo fundiaria, adota os instrumentos de
usucapifo especial e ZEIS. E importante destacar que, embora a lei fale em regularizacéo
urbanistica, em Uberaba, via programas habitacionais, apenas os casos de irregularidade

fundiéaria estdo sendo enfrentados. A seguir, reproduzimos os incisos | e 11 do artigo 165:
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Art. 165 - Para a regularizagdo urbanistica e fundiaria serdo adotadas as seguintes
medidas:

I - aplicacdo dos instrumentos da politica urbana previstos nesta Lei, para a
regularizacdo urbanistica e fundiaria;

Il - delimitacdo de Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS, para fins de
regularizacdo urbanistica e fundiaria e para definicdo de parametros e critérios
diferenciados para o parcelamento e a ocupacdo do solo, desde que garantido o
saneamento basico, a instalacdo das redes de servicos urbanos e 0s equipamentos
sociais necessarios. (MUNICIPIO DE UBERABA, 2006)

O artigo 166 lista as caracteristicas das areas irregulares, incluindo entre elas os
casos de auséncia de infraestrutura total ou parcial. Além disso, estabelece prazo de dois anos
para a conclusdo dos estudos complementares de identificacdo das areas irregulares.
Salientamos que tais estudos, iniciados pela COHAGRA no 1° semestre de 2013, ainda nédo

foram concluidos. Na sequéncia, citamos o artigo 166:

Art. 166 - Caracterizam—se em Uberaba as seguintes situa¢fes de irregularidade
urbanistica ou fundiaria:

| — é&reas de posse em fase de regularizagdo fundiéria via usucapido;

I — &reas publicas ou privadas ocupadas irregularmente por moradias;

I11 - &reas publicas ou privadas ocupadas irregularmente por moradias e sob acao
judicial;

IV - &reas sem infra-estrutura urbana;

V - areas com infra-estrutura urbana parcial.

Paragrafo Gnico - No prazo de 2 (dois) anos, contados a partir da data de publicacdo
desta Lei, deverdo estar concluidos os estudos de identificacdo das areas publicas e
privadas ocupadas irregularmente por moradias e feitos os levantamentos
necessarios para a regularizacao fundiaria e urbanistica, quando for o caso.

O artigo 167 define os critérios para a caracterizacdo das areas de risco, vinculando
0s casos de regularizacdo ou remanejamento a consulta junto ao Conselho de Bem Estar
Social. Mais uma vez, verifica-se a lacuna deixada pela extingéo do referido conselho, pois o
Conselho Gestor do Fundo Local de Habitacdo de Interesse Social ndo incorporou plenamente
as suas atribuicfes. Nesse caso, 0 Plano Diretor legisla sobre matéria que ndo estad mais em

vigéncia, tornando-o juridicamente ineficaz.
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Art. 167 - Caracterizam-se em Uberaba as seguintes situacfes de risco, sujeitas a
regularizacdo ou remanejamento, dependendo do caso:

| — areas sujeitas a inundacdes;

Il — &reas situadas as margens de rios e outros cursos d’agua;

I11 — &reas sob influéncia de rodovias e ferrovias;

IV — areas sob linhas de transmissao de energia elétrica;

V — areas de preservacdo ambiental ou preservacdo permanente conforme definidas
na legislacdo ambiental;

VI — moradias precérias sob o ponto de vista de seguranca.

Paragrafo Unico - Para regularizacdo ou remanejamento das moradias em situagdes
de risco devera ser consultado o Conselho do Bem Estar Social. (MUNICIPIO DE
UBERABA, 2006)

O artigo 168 diz que os programas de regularizacdo deverdo estar associados a
“programa de oferta de materiais de constru¢do a pregos subsidiados e assisténcia técnica”.
Entretanto, apesar da eficacia juridica e da pertinéncia técnica, a diretriz acima ndo tem tido
nenhum efetividade, pois 0 municipio ndo dispde de programa de subsidios de precos para
materiais de construcdo nem de programa de assisténcia técnica.

O artigo 169 identifica as areas que deverdo ser objeto de regularizacdo fundiéria.
Destacamos que esse artigo tem um aspecto importante, que o difere de muitos outros, pois
inclui a varidvel espacial, identificando os principais locais a serem regularizados, conforme
apresentaremos no capitulo 4.

A questdo das melhorias habitacionais é tratada no artigo 170, que tem a seguinte
redacgéo:

Art. 170 - Para melhoria das condi¢des das moradias nos assentamentos precarios de
Uberaba serdo implementados os seguintes programas e incentivos:

| - programa de reforma e ampliagdo das moradias, incluindo:

a) oferta de materiais de construcéo;

b) assisténcia técnica aos moradores, no caso de autoconstru¢éo e mutirao;

c) parcerias com a iniciativa privada, organizacBes nao governamentais, Orgaos
governamentais estaduais e federais;

d) adequacdes de projeto para proporcionar abrangéncia de atendimento as pessoas
idosas ou deficientes;

e) reaproveitamento de material de construgao.

Il - programa de melhoria da infra-estrutura urbana e de equipamentos sociais;

I11 - incentivos fiscais voltados para aplicacdo em melhorias habitacionais.

Paragrafo Unico - No prazo de 2 (dois) anos contados a partir da data de publicacdo desta
Lei, deverdo estar concluidos os estudos de identificacdo dos locais onde ha moradias
precarias, para a aplicacdo dos programas mencionados nesta se¢do e promogdo das
melhorias habitacionais. (MUNICIPIO DE UBERABA, 2006)
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O artigo acima, ao tratar das melhorias habitacionais, incorreu em certo equivoco
conceitual, pois o caput vinculou a execu¢do dos programas de melhorias a existéncia de
assentamentos precarios. Apesar de o paragrafo Unico referir-se a moradia precaria (unidade
isolada) e ndo ao assentamento, abrindo precedente para execucdo dos programas, ha a
questdo juridica, que nesse caso estd invertida, pois o estabelecido pelo caput do artigo é
superior ao seu paragrafo. Esses detalhes técnicos, apesar de parecerem pormenores, ndo
devem ser desconsiderados. Afinal, o Plano Diretor, como instrumento legal, precisa de
eficacia juridica para ter efetividade social. Como diz Souza (2006), a lei ndo € garantia, mas
¢ uma condicdo para a execucdo das politicas publicas.

A concepcdo geral dos programas de melhorias habitacionais € interessante,
incluindo as questBes de assisténcia técnica e oferta de materiais. Observa-se que o Plano
Diretor tentou articular e integrar os programas habitacionais, 0 que é tecnicamente
recomendado. A questdo é, mais uma vez, de ordem pratica e esta diretamente associada a
falta de aplicabilidade e efetividade dos Planos Diretores Municipais.

Entre os artigos 171 e 180, o Plano Diretor trata das ZEIS:

Art. 171 - Zonas Especiais de Interesse Social sdo as areas publicas ou privadas
destinadas prioritariamente ao atendimento qualificado da habitacdo de interesse
social para a populacéo.

Paragrafo Unico - As prioridades para o desenvolvimento de programas e ag@es nas
Zonas Especiais de Interesse Social serdo definidas no processo de planejamento dos
programas habitacionais a serem implementados, ouvido o Conselho do Bem Estar
Social.

Art. 172 - Zonas Especiais de Interesse Social 1 — ZEIS 1 correspondem a terrenos
publicos e particulares ja ocupados irregularmente pela populagdo nos quais deverdo
ser promovidas a¢Ges de urbanizacdo e de regularizacdo fundiaria.

Art. 173 - Zonas Especiais de Interesse Social 2 — ZEIS 2 sdo as areas vazias,
subutilizadas ou ndo edificadas, destinadas & promocdo da habitacdo de interesse
social e ao atendimento de familias com renda mensal de até 6 (seis) salarios
minimos.

Art. 174 - Toda e qualquer intervencdo urbanistica para implantagdo de Zona
Especial de Interesse Social deverd ser submetida a analise e aprovagdo do
Municipio, ao Conselho do Bem Estar Social e ser implementada em parceria com o
6rgdo municipal responsével pela habitacéo.

Art. 175 - O Mapa 6, no Anexo | desta Lei, representa graficamente a localizacéo
das Zonas Especiais de Interesse Social - ZEIS 1 e 2.
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Paréagrafo Unico - A instituicdo de novas ZEIS, além das previstas no Mapa 6 seré
feita a partir da aprovagdo por ato do Executivo Municipal, ouvido o Conselho do
Bem Estar Social e 0 Conselho de Planejamento e Gestdo Urbana previsto nesta Lei.
Art. 176 - Sdo critérios para identificacdo das ZEIS 1 os assentamentos que
apresentem as seguintes condicoes:

| — situados em areas de risco, com moradias passiveis de serem recuperadas,
urbanizadas e regularizadas;

Il — situados em areas publicas ou de preservacdo ambiental ja comprometidas pela
ocupacdo e de facil integracdo a malha urbana, em situacdo que ndo coloque em
risco a seguranca de vida dos moradores e de terceiros;

I11 - loteamentos irregulares ou clandestinos destinados a populagdo de baixa renda,
carentes de infra-estrutura e equipamentos urbanos, melhorias habitacionais ou
titularidade.

Art. 177 - Na instituicdo das ZEIS 1 serdo demarcados 0s seus limites a partir de
estudos especificos, com a participacdo da populacdo envolvida.

Art. 178 - Serdo definidos parametros especificos de urbanizacdo, parcelamento, uso
e ocupacéo do solo urbano para cada ZEIS 1, de acordo com o estabelecido na Lei
de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo e Cddigo de Obras e Edificages de
Uberaba.

Art. 179 - A implantacfo de uma ZEIS 1 devera ser precedida de cadastro social da
populacdo residente e diagndstico com anélise socioecon6mica, urbanistica e
fundiaria.

8 1° - Deverd ser utilizado o cadastro do Banco de Dados Social para identificar as
familias que necessitem de moradia e de regularizacdo urbanistica e fundiaria, ndo
podendo a mesma familia ser beneficiada mais de uma vez.

§ 2° - Somente o 6rgdo responsavel pela habitagdo no Municipio poderd promover
projetos habitacionais nas ZEIS 1, podendo realizar parcerias com 6rgdos das esferas
estadual e federal e com a iniciativa privada.

Art. 180 - As Zonas Especiais de Interesse Social 2 — ZEIS 2 subdividem-se em 2
(duas) categorias:

| - ZEIS 2 — A, é&reas proprias para ocupagdo de baixa densidade, com uso
residencial unifamiliar, de acordo com pardmetros estabelecidos na Lei de Uso e
Ocupacéo do Solo de Uberaba;

Il — ZEIS 2 — B, &reas préprias para ocupacao de alta densidade, com uso residencial
multifamiliar, de acordo com pardmetros estabelecidos na Lei de Uso e Ocupagéo do
Solo de Uberaba.

Art. 182 - A lei municipal de parcelamento do solo urbano devera definir parametros
especificos para dimensionamento dos lotes, bem como as exigéncias minimas de
infra-estrutura urbana e de equipamentos sociais nos empreendimentos localizados
nas ZEIS 2.

8§ 1° - Na proviséo de moradias nas Zonas Especiais de Interesse Social 2, devera ser
utilizado o cadastro do Banco de Dados Social para identificar as familias que
necessitam de moradia.

§ 20 - Cada familia s6 seré beneficiada por programa habitacional uma Gnica vez.

§ 3° - Somente 0 6rgdo responséavel pela habitacdo no Municipio podera promover
projetos habitacionais nas ZEIS 2, podendo fazer parcerias com 6érgdos das esferas
estadual e federal e com a iniciativa privada. (MUNICIPIO DE UBERABA, 2006)

O artigo 171, ao destinar as ZEIS para o atendimento prioritario da habitagdo de
interesse social, criou uma situacdo conflitante, pois priorizar nesse caso pode tanto ser
positivo quanto negativo. A ideia de priorizar significa que, além das habitacfes de interesse
social, outras modalidades habitacionais poderdo ser contempladas com os beneficios de

criagdo de ZEIS (nesse caso, a do tipo 2), incluindo-se os incorporadores imobiliarios avidos



102

por indices urbanisticos menos restritivos, que resultem em custos menores e lucros maiores.
A situacdo torna-se mais complexa pela auséncia de regulacdo efetiva, pois os critérios de
priorizacdo mencionados no caput serdo definidos segundo cada programa habitacional. O
Conselho de Bem Estar Social e o Conselho de Planejamento Urbano, que teriam papéis
consultivos, ndo existem de fato.

Do ponto de vista conceitual foram criados dois tipos de ZEIS. O artigo 172 criou a
ZEIS 1 e o artigol73 a ZEIS 2. A diferenca entre elas é expressiva: a primeira é constituida
por areas ocupadas irregularmente e passiveis de regularizacdo; a segunda é constituida de
areas nao ocupadas destinadas a producdo habitacional. Desse modo, pode-se associar a ZEIS
1 ao déficit habitacional qualitativo e a ZEIS 2 ao déficit quantitativo.

O artigo 175, no seu paragrafo unico, criou uma situacéo juridicamente delicada. Ao
definir que novas ZEIS serdo criadas por ato do Poder Executivo, abriu-se precedente para
criacdo de ZEIS por decreto, o que implicara a mudanca de indices urbanisticos definidos por
lei, como as de parcelamento e zoneamento do solo urbano. Geralmente, ZEIS sdo e devem
ser criadas por lei.

Os artigos 176 a 178 tratam das ZEIS 1, que, como j& dissemos, destinam-se ao
atendimento do déficit qualitativo. Entre os critérios de identificagdo desse tipo de ZEIS
destaca-se o fator baixa renda. Os indices urbanisticos serdo diferenciados, devendo ter como
referéncia a demarcacdo das areas e a legislacédo correlata.

O artigo 179 prevé a realizacdo de estudos técnicos e cadastro social das familias e
dos imoveis que serdo beneficiados pelo estabelecimento da ZEIS 1.

O artigo 180 divide a ZEIS 2, caracterizada como areas ndo ocupadas destinadas a
producdo habitacional, em ZEIS 2 A e ZEIS 2 B. A diferenca entre ambas é o grau de

densidade e a tipologia residencial. A primeira é de baixa densidade e unifamiliar e a segunda,
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de alta densidade e multifamiliar. Desse modo, verifica-se a intencdo de induzir o processo de
verticalizacdo das ZEIS 2 B, otimizando o aproveitamento da infraestrutura urbana.

A criacdo de ZEIS do tipo 2 tem provocado algumas situacdes técnica e socialmente
equivocadas, a comecar pelo publico-alvo (familias com renda de até seis salarios minimos),
passando pelo tamanho dos lotes e largura de vias.

Sobre a localizagdo das ZEIS, verificamos no Mapa 05 que as do tipo 1 sédo, a
maioria, pequenas, representando areas de urbanizacao relativamente consolidada. Ja as ZEIS
do tipo 2 sdo maiores e geralmente localizadas na borda do perimetro urbano. Como nas ZEIS
2 ocorrerd a producdo de novas moradias, fica evidenciada a tendéncia a periferizacdo dos
empreendimentos habitacionais de interesse social. A localiza¢do das ZEIS 2 também revela

outra tendéncia espacial: a expansédo da cidade para o leste.



Mapa 5 - Uberaba-MG: Localizacdo das Zonas Especiais de Interesse Social
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A partir do exposto acima, faremos uma sintese dos principais problemas do capitulo
habitacional do Plano Diretor de Uberaba e, posteriormente, das suas principais qualidades.
As consideracdes abaixo se baseiam, sobretudo, nos aspectos formais do documento,
avaliando o seu mérito como instrumento tecnico e juridico de planejamento urbano e

habitacional.

- Principais problemas:
e Conceito muito abrangente de HIS (familias com renda de até seis salarios minimos);
e Desarticulagdo entre as diretrizes e 0s objetivos, sendo alguns demasiadamente
geneéricos;
e Auséncia de mecanismos de avaliacdo e monitoramento do planejamento habitacional;

e Desrespeito pontual a norma legislativa, criando situac6es de ineficacia juridica.

- Principais qualidades:
e Conceito de assentamento precério correlato ao de aglomerado subnormal, facilitando
a obtencdo de dados censitéarios;
¢ Vinculacéo entre os programas habitacionais e 0s programas sociais;
e Previsdo de subsidios em alguns programas habitacionais;
e Previsdo de utilizacdo de alguns instrumentos urbanisticos e da renda gerada por eles

em favor dos programas habitacionais.

Lembramos que as qualidades destacadas acima correspondem a aspectos formais do
capitulo habitacional do Plano Diretor, o que ndo garante a sua efetividade.
Pensado na aplicabilidade e na efetividade do capitulo Habitacdo e Producdo da

Cidade e tendo como base os critérios de avaliagdo propostos por Rolnik (2004),
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consideramos que o Plano Diretor de Uberaba atende muito precariamente aos requisitos
indispensaveis ao estabelecimento de um planejamento urbano e habitacional capaz promover
efetivo desenvolvimento.

Vejamos as razbes para isso. A previsdo de subsidio municipal restringe-se ao
programa de oferta de material de construgdo. Ocorre, contudo, que esse programa nao esta
sendo desenvolvido e, ainda que tivesse, somente teria resultado expressivo no enfrentamento
do déficit quantitativo se estivesse vinculado a um programa de subsidio para aquisi¢do de
lote. A politica redistributiva da renda do solo urbano criada pela possibilidade de aplicacédo
dos instrumentos urbanisticos e pela destinacdo dos recursos ao Fundo de Bem Estar Social
foi amplamente comprometida pela extin¢do do respectivo fundo. Nesse caso e, pelos menos
por enquanto, a criacdo do FLHIS representou um retrocesso, pois ele ainda ndo incorporou
essas prerrogativas.

Em relacdo a integracdo socioespacial da cidade, conforme veremos no capitulo 4, a
producdo das novas moradias segue o modelo do PMCMV, que, em muitos aspectos,
reproduz o modelo do extinto BNH. Portanto, a variavel espacial, ao invés de representar um
fator de inclusdo e de diminuicdo das desigualdades sociais, continua a gerar segregacao e
periferizacdo. Isso ndo significa que a variavel espacial seja desconsiderada; pelo contrério,
significa que ela é considerada, sobretudo, pelo mercado na busca do chamado lucro

imobiliario.
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4 APRODUCAO HABITACIONAL E O PLANO LOCAL DE HABITACAO DE

INTERESSE SOCIAL DE UBERABA

4.1 A Producéo Habitacional de Interesse Social em Uberaba — 1997 a 2012

Neste subcapitulo apresentamos a producdo habitacional quantitativa de Uberaba
para o periodo de 1997 a 2012. Os dados foram obtidos junto &8 COHAGRA (MUNICIPIO
DE UBERABA, 2012a). A coleta dos dados foi um procedimento demorado, pois o referido
Orgdo ndo dispde de banco de dados sistematizado. O recorte temporal foi feito em funcéo da
prépria disponibilidade dos dados.

Buscaremos, com auxilio de mapas, fazer uma leitura espacial das politicas
habitacionais, avaliando questbes geograficas importantes, tais como: localizacdo dos
empreendimentos e/ou insercao/segregacdo urbana.

A primeira modalidade de programa habitacional analisada sera a producéo de lotes
urbanizados. Com base no Quadro 4 verificamos que foram ofertados 4.024 lotes no periodo
considerado, sendo que 84,6% deles estdo concentrados em dois grandes loteamentos, 0

Residencial 2000 no setor leste e o Jardim Primavera.

Quadro 4 - Uberaba-MG: Histdrico dos programas habitacionais 1997/2012 — lotes urbanizados

Localizacao Modalidade Num::gn%e;;grsnilias
Jardim Brasilia Lotes urbanizados 113
Jardim Primavera Lotes urbanizados 1.238
Residencial 2000 Lotes urbanizados 2.169
Residencial Mangueiras Lotes urbanizados 504
Total 4.024

Fonte: MUNICIPIO DE UBERABA (2012a)
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A oferta de lotes urbanizados para fins de habitacdo social foi impulsionada pelo
programa nacional Operacdes Coletivas, que era regulamentado pela Resolucdo 460/518 da
Caixa Econdmica Federal e utilizava recursos do FGTS.

Em Uberaba, a oferta de lotes urbanizados com base em Operacbes Coletivas
terminou em 2009, ja diante do surgimento do PMCMYV. Das 4.024 familias atendidas, 1.238
foram beneficiadas com o financiamento de material de construcéo, ficando a edificacdo sob a
responsabilidade do mutuario, e 1.428 foram beneficiadas com o financiamento da edificacéo
propriamente dita (material e mao de obra). As demais 1.358 familias receberam apenas o
lote.

Das familias beneficiadas com os lotes, 46,9% tinham renda inferior a um salério
minimo, 43,2% entre um e dois salarios e 9,9% entre dois e trés salarios minimos.

A producdo de lotes urbanizados como uma modalidade de programa habitacional foi
utilizada por muitos municipios, como forma de tentar suprir a demanda por moradias. Essa
prética foi relatada no estudo de Castro, Vieira e Silva (2010) como uma alternativa ao vazio
institucional existente entre o fim do BNH e a criagdo do PMCMV.

Para esses autores, o resultado desta modalidade de programa habitacional é
duvidoso, pois, na maioria dos casos, as familias ndo conseguem construir as moradias,
perpetuando a situacdo de déficit habitacional. Essa situacéo foi verificada em Uberaba, onde,
mesmo para aqueles que tiveram financiamento para compra de material e contratagédo de méo
de obra, o custo das construgdes ficou bem acima do orcamento, levando as familias a
residirem por anos em domicilios inacabados. Outra situacdo ainda pior é o numero elevado
de lotes ndo edificados, que sdo indevidamente comercializados, criando um deficit

qualitativo.
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Essa modalidade de programa sé terd resultados efetivos se for acompanhada de
assisténcia técnica adequada, como prevé a lei federal sobre engenharia e arquitetura publica.

A segunda modalidade de programa verificada em Uberaba corresponde a producéo
de moradias propriamente ditas. Por meio do Quadro 5 observamos que, no periodo, foram
construidas 5.340 unidades, sendo que as operacdes coletivas foram responsaveis pela oferta
de 26,8%, o Arrendamento Residencial (PAR) por 12,4%, o FNHIS por 2,6% e o PMCMV

por 58,2%.

Quadro 5 - Uberaba-MG: Histérico dos programas habitacionais 1997/2012 — construgdo de novas
moradias

Localizacdo/Ano Modalidade Numgzgncéeiég?l’lias
Anténia Candida (2007) Operacéo Coletiva 22
Baixa (2009) Operacéo Coletiva 20
Capelinha do Barreiro (2009) Operacéo Coletiva 20
Ponte Alta (2009) Operacéo Coletiva 72
Jardim Brasilia (2008) Operacéo Coletiva 31
Loteamento das Américas (2007) Operacgdo Coletiva 34

Residencial 2000 (1997/98) Operacgdo Coletiva 1.229
Francisco Angotti I e 11 (2004) PAR 212
Morada do Park (2005) PAR 270
Residencial Jodo Bichuette (2005) PAR 176
Gameleiras (2011) FNHIS 141
Alvorada 2012) MCMV | 331
Copacabana (2011) MCMV | 500
Girassois | e 11 (2011) MCMV | 926
Jardim Italia | e 1 (2012) MCMV | 200
Morumbi 111 (2012) MCMV | 265
Pacaembu (2011) MCMV | 299
Tancredo Neves (2009/12) MCMV | 592
Total 5.340

Fonte: MUNICIPIO DE UBERABA (2012A)
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Nesta dissertacdo interessa-nos muito a comparacao entre a producéo do FNHIS e a
producdo do PMCMV para familias com renda menor que trés salarios minimos. Esse
interesse € justificado pelo fato de que os dois programas foram criados depois da nova
PNH/SNH, sendo mantidos com recursos do OGU. A comparacdo releva um expressivo
desequilibrio, pois a producdo do FNHIS representa apenas 6% da produ¢do do PMCMV para
familias com renda at¢é R$ 1.600,00. Esse desequilibrio nos leva aos seguintes
questionamentos: que entraves justificam a baixa producdo do FNHIS se a fonte primaria de
recursos € a mesma? Que vantagens oferece 0 PMCMYV que o tornam tdo produtivo?

Antes de avancarmos nessa discussdo convém esclarecer que os dados referentes ao
PMCMV descritos na tabela acima, correspondem apenas aos empreendimentos que tiveram a
participacdo da COHAGRA, sendo que, do total de 3113 moradias, 784 foram destinadas a
familias com renda entre R$ 1.600,00 e R$ 3.600,00 e 2329 moradias para familias com renda
até R$ 1.600,00, publico-alvo também do FNHIS.

E importante registrar que, segundo a Caixa Econdmica Federal, em Uberaba, foram
construidas mais 6.471 moradias voltadas a populacdo com renda acima de R$ 1.600,00,
sendo esses empreendimentos realizados sem a participacdo do poder publico. Desse modo, a
producdo total do PMCMC em Uberaba foi de 9.587 unidades habitacionais (UH), sendo que
24,3% refere-se a HIS e 75,7% a habitacdo de mercado.

No capitulo 2 iniciamos a discussdo sobre o PMCMC, especialmente o seu
componente financiado com recursos do FAR, e sobre o FNHIS. Destacamos que autores
como Cardoso, Aragdo e Araujo (2011) acreditam que o PMCMYV representa um retrocesso
em termos de politica habitacional, quando comparado ao FNHIS.

O posicionamento desses autores fundamenta-se no fato de que, para eles, o

PMCMV ¢é muito mais uma politica econdmica que uma politica habitacional. Essa
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interpretacdo sobre o programa € corroborada por diversos autores, como Bonduki (2009),
Shimbo (2010), Andrade (2011), Nascimento Neto, Moreira e Schuessel (2012).

Na visdo de todos esses autores, 0 PMCMYV é um programa de mercado que, por ter
os precos finais predeterminados, tem apenas duas possibilidades para aumentar seus lucros:
diminuir o custo de producao ou o preco da terra. Em Uberaba, segundo a Portaria 168/13, o
valor méximo pago por unidade tipo casa ou apartamento é de R$ 60.000,00. Dessa forma,
para que as empresas tenham maior lucro, ndo € o custo de producdo que define o preco de
venda, mas o inverso, ou seja, 0 preco de venda determina o custo de produgcéo.

Com essa inversao de l6gica, o preco da terra tornou-se o principal fator de variacao,
pois reduzir o custo de producdo com materiais ou mdo de obra mais baratos é mais dificil
devido aos padrBes construtivos minimos da Caixa Econémica Federal e ao encarecimento da
méo de obra em funcédo do crescimento da demanda. Assim, apesar do elevado preco da terra,
é mais facil conseguir aumentar o lucro por meio da aquisicdo de terras menos valorizadas,
obtendo o que se chama de lucro imobiliario.

Essa € uma estratégia que interfere negativamente sobre a cidade e determina um
padrdo periférico para os empreendimentos do PMCMV, especialmente os voltados para as
familias com renda menor que trés salarios minimos. Geralmente, esse padrdo periférico
ocorre por meio da expansdo do perimetro urbano das cidades, que transforma solo rural em
urbano.

Trata-se de uma caracteristica do PMCMV nitidamente presente em Uberaba,
conforme se verifica no Mapa 6: a maioria dos empreendimentos esta localizada na periferia

no perimetro urbano, no limite da chamada Macrozona de Estruturagédo Urbana.
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Mapa 6 - Uberaba-MG: Localizacdo dos Empreendimentos do MCMV conforme macrozoneamento urbano
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Para a Geografia, esta é uma questdo importante, pois dependendo da configuracéo
espacial, a localizacdo pode ser um fator de inclusdo ou de exclusdo social. Villaga (2001)
demonstra como a localizacéo pode ser fator de mobilidade, tanto espacial, quanto social.

O que denominamos de padrdo periférico considera a localizagdo como forma e
observa o perfil social e econémico das familias residentes como conteudo. Esse contetudo €
tdo ou mais problematico que a forma, pois representa uma concentracao de baixos niveis de
escolaridade, qualificacdo profissional e salarios. Assim, 0 que se tem é um circuito de
concentracdo e, por conseguinte, reproducdo de pobreza, o qual é dificil de ser rompido
porque ndo incluiu a variavel espacial, como componente da politica habitacional (Torres e
Marques, 2004), mas ao contrario, incluiu a variavel espacial apenas como componente do
mercado imobiliario.

A distribuicdo dos empreendimentos do PMCMV em Uberaba (Mapa 7) permite
inferir que, além da localizacdo nas bordas do perimetro urbano, também ocorre uma
concentracdo das unidades nas direcGes sudeste (Jardim Alvorada com 331 UH e Jardim Itélia
com 200 UH) e oeste da cidade (Jardim Copacabana com 500 UH, Parque dos Girass6is com
926UH e Pacaembu com 299 UH). Essa concentracdo também esta relacionada a busca de

maior lucro, por meio da reducédo de custos de producdo via ganhos de escala.



114

Mapa 7 - Uberaba-MG: Localizacdo da producdo Habitacional de Interesse Social — 1997 a 2012

48°3'W 48°W 47°5{7'W 47°54'W 47°51'W
1 1 1 1
Y 1Y
N N
< - <
o 3
) )
- -
N
o W ¥
PARQUE TECNOLOGICO, \
PARQUE EMPRESARIAL §
BOAVISTA
PORTAL
DISTRHO INDUSTRIAL |GRANDE HORIZON
w w
") PARAISO o
< | | - <
3 3
) >
- -
AEROPORTO( SANTA MARIA
O BENEDITO
SAO CRISTOVAO
SAO GERALDO
14 1
: @ ;
< f =3
3 3
) )
- VILA REAL v~
| T Al T Al
48°3'W 48°W 47°5T'W 47°54'W 47°51'W
Legenda

Familias atendidas pelos Programas de Contrucdo de Moradias

[Jo I 176 tamilias [ 834 familias

[ 22 famitias [ 200 famiias [ 1229 familas ) Fonte: COHAGRA
[ 34 famitias [ 331 famitias [N 1426 familias Sistema de COOfdef?adaSZ SIRGAS 2000
- 141 familias - 592 familias 0 1 2 4 6 8 Elabora(;éo. Sél’gIO Dias

S — KT Data: Julho/2013




115

Desse modo, observamos que a varidvel espacial das moradias foi definida por uma
questdo meramente econémica, tendo o lucro das empresas como fator determinante da
localizagdo. Assim, por meio do PMCMV, repete-se, em Uberaba, a experiéncia do BNH com
o residencial Alfredo Freire, conforme destacamos no item sobre a evolucao urbana.

Outra caracteristica do PMCMYV bastante semelhante ao modelo BNH diz respeito a
padronizacdo das tipologias, assunto que ja discutimos no capitulo 1. Em Uberaba, todos 0s
empreendimentos sdo horizontais, com casas de 35m? criando um processo de
homogeneizacdo das necessidades objetivas e subjetivas das familias e da propria paisagem

urbana (Fotos 1 e 2).

Foto 1 - Uberaba-MG: Modelo de casa construida no Residencial Copacabana — 2011

Fonte: Municipio de Uberaba (2012a)
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Foto 2 - Uberaba-MG: Conjunto de casas padronizadas do Residencial Copacabana — 2011

Fonte: Municipio de Uberaba (2012a)

A estratégia utilizada para reducdo dos custos, como destacamos acima, associa a
busca de terras localizadas nas periferias urbanas, ou mesmo em &reas rurais que possam ser
transformadas em urbanas, com a concentracdo de muitas unidades na mesma area para
garantir os ganhos de escala no canteiro de obras. Essa associacédo ja foi observada em muitas
cidades metropolitanas, por exemplo, Campinas, Fortaleza e Rio de Janeiro (SILVA, 2012;
ROSA; ANJO, 2012).

Nesta dissertacdo, verificamos que tal processo ocorre também em cidades nédo
metropolitas, como Uberaba e Uberlandia. Nessa Ultima, o processo é notdrio, tendo sido
construida em um mesmo bairro 3.632 casas geminadas, em lotes de 200m? e testada de oito
metros. Além disso, o perimetro urbano foi ampliado visando a atender ao PMCMV. Com a
ampliagdo, cerca de 19.000 lotes serdo acrescidos ao mercado imobiliario da cidade.

Convem destacar que a concentracdo exagerada verificada em Uberlandia néo
deveria acontecer, pois o programa estabelece o limite de 500 unidades por empreendimento,

justamente para evitar que se repita 0 ocorrido nos anos 1989 com o modelo BNH, quando
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foram construidos enormes conjuntos habitacionais. Mas se 0 programa restringe a construgdo
de bairros tdo grandes, como eles tém surgido?

A resposta é simples: as empresas adotam a estratégia de desmembrar uma gleba em
varias menores, elaborando um projeto para cada. Assim, a Caixa Econémica Federal aprova
0 empreendimento, mesmo que contiguo a outro. Esse é o caso de Uberlandia, com o bairro
Shopping Park, onde foram aprovados e construidos oito residenciais de forma continua. E
também o caso de Uberaba, com o residencial Parque dos Girassois, que foi aprovado com
dois empreendimentos, totalizando 926 unidades.

Essa situacdo releva a dificuldade do programa em fazer cumprir as suas regras e
demonstra a forca das empresas perante a Caixa Econdmica Federal e o préprio Ministério
das Cidades. Nesse sentido, convém destacar que, em abril de 2013, por meio da Portaria
168/13, o programa estabeleceu como limite de unidades contiguas o total de 5000 unidades,
retrocedendo e permitindo uma concentracdo absurda de familias com baixos salarios,
conforme ja discutimos.

Retomemos, agora, a questdo inicial: que entraves justificam a baixa producéo do
FNHIS se a fonte primaria de recursos é a mesma? Que vantagens oferece 0o PMCMV que o
torna tdo produtivo?

Do nosso ponto de vista, a resposta € bastante simples: 0 FNHIS esta sujeito a um
controle social que ndo interessa ao Estado e, menos ainda, ao mercado. Além disso, ha a
questdo econdmica, que tem no PMCMV um importante instrumento de transferéncia de
recursos publicos para o mercado, capitalizando-o e induzindo-o ao crescimento. Trata-se, de
certo modo, da retomada do modelo desenvolvimentista.

Para finalizar, salientamos que, no subcapitulo 4.2, apresentaremos uma tabela com a
estimativa do déficit qualitativo por irregularidade fundiaria, tendo como referéncia o numero

total de domicilios e o numero de domicilios regularizados entre 1997 e 2012. As
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regularizacdes fundiarias foram acdes viabilizadas com recursos dos proprios interessados,
contando apenas com o suporte técnico e juridico da COHAGRA. Os casos de regularizagédo e
usucapido, na sua maioria, apenas reconhecem o direito de propriedade gerado por décadas de
posse efetiva de areas densamente urbanizadas. Néo se trata de regularizacdo de ocupacdes

clandestinas e/ou irregulares de areas improéprias a urbanizacao.

4.2 O Plano Local de Habitacao de Interesse Social de Uberaba

A partir de 2005, ainda aprendendo a lidar com o “Novo” Plano Diretor e seus
desdobramentos, 0os municipios viram-se diante de outro desafio com a criacdo do SNHIS e
seu respectivo fundo (SNHIS/FNHIS). Para aderir ao SNHIS/FNHIS, os municipios tiveram
que criar um Conselho Gestor e um Fundo Local de Habitacdo de Interesse Social e, em
seguida, dar inicio a elaboracdo do chamado PLHIS.

O PLHIS de Uberaba foi elaborado em 2012, utilizando a metodologia sistematizada

pelo Ministério das Cidades, que se divide em trés etapas:

a) Proposta metodoldgica local:

Nesta etapa foi realizado o ajuste da metodologia proposta pelo Ministério das
Cidades a realidade local. Assim, buscou-se:
e Identificar os atores institucionais e sociais que atuam ou influenciam na questéo
habitacional;
e Selecionar as bases de dados que foram utilizadas para subsidiar e fundamentar o
diagnostico do setor habitacional;

e Avaliar, preliminarmente, a capacidade administrativa para a elaboracéo do PLHIS.
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Para coordenar a elaboracdo do PLHIS foi formada uma comissdo composta por
técnicos das areas de planejamento e habitacdo do municipio. Esses técnicos foram os
responsaveis pelo trabalho, sendo assessorados por consultores externos. E importante
salientar que o Ministério das Cidades disponibilizou crédito a fundo perdido para que o
municipio contratasse a consultoria.

A referida comissdo definiu a estrutura de organizacdo dos trabalhos, distribuindo
atribuicbes e determinando as estratégias de comunicacdo e mobilizacdo social para 0s

momentos de discussdo dos problemas habitacionais e de seus possiveis encaminhamentos.

b) Diagnostico do setor habitacional

Esta foi a etapa maior e a mais demorada. Nela, a Comissdo realizou a coleta,
tabulacdo e andlise de dados primarios e secundarios que serviram para a elaboracdo do
diagndstico. Esse, a exemplo da proposta metodoldgica, também seguiu a estrutura bésica
recomendada pelo Ministério das Cidades. Trata-se de um documento dividido em duas
partes: a primeira é chamada de Contexto e a segunda, de Necessidades Habitacionais.

Na parte denominada Contexto foi feito um conjunto de analises, que envolveram os
seguintes temas: insercdo regional e caracteristicas do municipio, atores sociais e
institucionais, condic¢des institucionais e administrativas, marcos legais e regulatérios e oferta
habitacional. Na parte denominada Necessidades Habitacionais foi estimado o déficit
habitacional quantitativo e qualitativo (demanda reprimida) e projetado o incremento
populacional a fim de estimar a demanda habitacional futura correspondente ao periodo do

respectivo plano.
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¢) Plano de acéo

Este é o produto final, o plano propriamente dito. Nele foram identificados os
programas de producdo habitacional para o enfrentamento do deficit quantitativo e os
programas de regularizacdo fundiaria, implantacdo de infraestrutura, reformas e ampliacdes
para o enfrentamento do déficit qualitativo.

Dessas trés etapas, nesta dissertacdo, analisaremos apenas parte do diagndstico e o
plano de acdo, buscando relacionar o PLHIS com o Plano Diretor e a experiéncia recente do

municipio com a producao habitacional.

4.2.1 O Diagnostico do Setor Habitacional: a questédo do déficit quantitativo e qualitativo

O Diagnéstico do Setor Habitacional € um documento relativamente complexo, que
busca avaliar desde a inser¢cdo do municipio na regido até a sua capacidade financeira e
administrativa. Entretanto, de todas as analises realizadas no diagnoéstico, a Unica que de fato
foi utilizada no plano de acdo foi a que tratou da estimativa do déficit habitacional. Por isso,
destacaremos, nesta dissertacéo, apenas essa discussao.

A primeira questdo a ser colocada sobre a estimativa do déficit habitacional de
Uberaba diz respeito aos conceitos utilizados. O PLHIS utilizou parte dos conceitos
elaborados pela Fundacdo Jodo Pinheiro em 2005, destacando que eles sdo importantes
porque servem de referéncia para o pais, sendo considerados oficiais pelo Ministério das

Cidades. Diz o diagnaéstico:
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No Brasil, o conceito mais amplamente utilizado de déficit habitacional quantitativo
parte da metodologia elaborada pela Fundagdo Jodo Pinheiro em 2005. Entende-se
por déficit quantitativo aquele que implica no incremento ou na reposicdo de
domicilio. Assim, tomando como base os dados censitarios do IBGE, a FJP agrupou
os dados correspondentes a coabitacdo familiar, domicilios rusticos, domicilios
cedidos e os chamou de déficit habitacional basico. Além dos dados citados
anteriormente, o déficit habitacional quantitativo envolve no plano conceitual e
metodoldgico as familias que moram em iméveis alugados e que comprometem
mais de 30% da renda com o pagamento mensal do aluguel. (MUNICIPIO DE
UBERABA, 2012, p. 132h).

Seguindo com a exposi¢do sobre a metodologia da Fundacdo Jodo Pinheiro para
mensuracdo do déficit habitacional, o PLHIS de Uberaba refor¢ou a sua importancia como
referéncia conceitual, destacando a necessidade de adapta-la a realidade local e aos dados
primarios ou secundarios disponiveis.

Na citacdo acima ha a indicacdo de que o déficit quantitativo € dividido em déficit de
incremento de estoque e déficit de reposicdo de estoque. Esclarecemos que o primeiro caso
ocorre quando ha a necessidade de construir novas moradias para atender as familias em
situacdo de coabitacdo, 6nus excessivo com aluguel e/ou imoéveis improvisados. O segundo
caso provém das situacdes das familias residentes em imdveis inadequados, geralmente
localizados em assentamentos precarios ndo consolidaveis, que demandam a remocdo das
familias para outros imoveis.

Para estimar o déficit quantitativo o PLHIS de Uberaba foram utilizados os dados
censitarios de 2010, os quais foram interpretados de acordo com as defini¢cbes conceituais e
metodoldgicas da Fundagdo Jodo Pinheiro. Em relagdo aos dados sobre domicilios alugados

foi preciso trata-los da seguinte maneira:
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e Agruparam-se o0s dados dos setores censitarios por unidade de planejamento
(conforme definido pelo Plano Diretor Municipal);

e Calculou-se a renda domiciliar média para cada unidade de planejamento;

e Consideraram-se apenas os domicilios localizados em setores com renda menor que

trés salarios minimos.

Dessa forma, utilizando os ndmeros sobre domicilios cedidos e conviventes,
juntamente com a selecdo dos domicilios alugados, chegou-se a um refinamento dos dados
que foram considerados no célculo do déficit quantitativo por incremento de estoque.

Abaixo apresentamos os quadros com os dados totais referentes aos domicilios
alugados, cedidos e conviventes na area urbana da cidade de Uberaba. Destacamos que 0s
setores censitarios urbanos da cidade estdo agrupados segundo as unidades de planejamento

criadas por lei municipal (Plano Diretor).
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Quadro 6 - Uberaba-MG: Area urbana da cidade — domicilios cedidos e familias conviventes por
unidades de planejamento — 2010

UPG Cedidos | Conviventes UPG Cedidos | Conviventes
2000 70 24 Lourdes 131 19
Abadia 430 87 Maracana 57 79
Aeroporto 105 104 Mercés 264 87
Alfredo Freire 86 42 Morumbi 55 27
Amoroso Costa 159 24 Paraiso 213 42
Boa Esperanga 57 17 Parque das Américas 302 113
Boa vista 709 62 Parque Empresarial 0 0
Bougainville 6 0 Parque Tecnolégico 15 0
Centro 102 51 Portal 0 0
Costa Teles 376 55 Recreio dos 66 31
Bandeirantes
Dea Maria 1 0 Sé&o Benedito 266 94
Distrito Industrial | 0 0 Séo Cristovao 113 40
Distrito Industrial 11 0 0 Sdo Geraldo 39 1
Estados Unidos 277 50 Santa Clara 15 4
Fabricio 357 48 Santa Maria 217 318
Grande Horizonte 154 126 Vallim 309 92
Jochey Park 34 2 Vila Real 25 9
Lageado 3 0 Zona de Transigdo 106 9
Leblon 160 61 Total 3086 753

Fonte: Municipio de Uberaba (2012b)
Adaptado pelo autor




124

Quadro 7 - Uberaba-MG: Area urbana da cidade — comprometimento da renda com aluguel por
unidades de planejamento — 2010

Renda Renda
UPG Domicilios | Alugados média UPG Domicilios | Alugados média
(R$) (R$)
Residencial 1836 83 739,09 Lourdes 3085 553 | 1.026,46
2000
Abadia 6617 1933 | 1.551,38 Maracana 992 183 | 1.200,59
Aeroporto 2672 887 Mercés 4528 1416 | 2.880,09
1.734,83
Alfredo 1902 340 Morumbi 3392 426 | 1.011,34
Freire 927,33
AMmoroso 3226 427 Paraiso 5210 762 999,98
Costa 982,70
Boa 1152 389 Parque das 5426 1712 | 1.046,74
Esperanca 2.458,37 Ameéricas
Boa Vista 1737 1730 Parque 2 0| 1.005,00
1.067,60 | Empresarial
Bougainville 45 8 Parque 21 5 651,68
827,00 | Tecnol6gico
Centro 2634 937 Portal 79 0 720,85
4.115,61
Costa Teles 5538 1275 Recreio dos 594 171 928,17
962,45 | Bandeirantes
Dea Maria 12 2 Sao Benedito 5174 2139 | 1.955,75
1.080,00
Distrito 1 0 Sao Cristovao 2458 676 | 1.247,69
Industrial | 510,00
Distrito 4 0 Sao Geraldo 79 8| 1.890,46
Industrial 11 790,00
Estados 5730 1316 Santa Clara 32 6| 1241,50
Unidos 1.930,08
Fabricio 5984 1507 Santa Maria 5008 2273 | 2.160,56
1.914,98
Grande 3496 874 Vallim 4550 1010 899,68
Horizonte 2.047,92
Jockhey Park 284 23 Vila Real 79 13| 1.119,72
1.792,07
Lageado 26 2 Zona de 142 7 947,35
669,23 Transicdo
Leblon 3541 1077 Total 93288 24170 | 1.356,71
1.164,03
Fonte: Municipio de Uberaba (2012b)

Adaptado pelo autor
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Com base nos dados do Censo Demogréafico de 2010, o PLHIS estimou que o déficit
quantitativo por incremento de estoque urbano é de 17.150 unidades habitacionais. Vale
lembrar que esse valor corresponde a soma das 753 familias conviventes (coabitacdo), das
3.086 familias que residem em imoveis cedidos e das 13.311 familias que pagam aluguel e
residem em unidades de planejamento onde a renda média € menor que trés salarios minimos.

O PLHIS considerou que o déficit quantitativo por reposicdo de estoque €
inexistente, uma vez que nao ha em Uberaba assentamentos precarios ndo consolidaveis, isto
é, que possam ser urbanizados e regularizados.

Quanto ao déficit habitacional qualitativo. o PLHIS também considerou os conceitos
da Fundacdo Jodo Pinheiro, para a qual o referido déficit representa uma inadequacéo
domiciliar, ou seja, qualquer tipo de situacdo especifica que compromete o principio de
moradia digna por deixar de oferecer um ou mais tipos de servico ou direito, como
infraestrutura ou escritura publica do imdvel. Os critérios considerados para mensuracao dos

casos de inadequacao domiciliar foram os seguintes:

e Adensamento excessivo (mais de trés pessoas por dormitdrio);

e Caréncia de infraestrutura (iluminacgdo elétrica, rede abastecimento de &gua tratada,
rede de esgotamento sanitario ou fossa séptica);

e Inexisténcia de banheiro exclusivo no domicilio;

e Irregularidade fundiaria.

A combinacao das situagfes de auséncia de infraestrutura e irregularidade fundiéria
consiste no critério basico de caracterizagdo dos assentamentos precarios (ou aglomerados
subnormais). Esses, por sua vez, sao classificados em consolidados, consolidaveis ou ndo

consolidaveis. Em Uberaba, conforme dito acima, ndo existem &reas (setores censitarios)
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consideradas como assentamentos precarios. Para retratar o déficit qualitativo, o PLHIS

utilizou os dados que apresentamos no Quadro 8:



Quadro 8 - Uberaba-MG: Area urbana da cidade - inadequag&o domiciliar por infraestrutura — unidades de planejamento — 2010
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. . Rede de Rede . . Rede de Rede
Unidade de Energia L Sem Unidade de Energia s Sem
Planejamento elétrica dlstrlpuu;ao 2 SOlEDITE 6 banheiro | Planejamento elétrica dlstrlpwgao it SolCIOE A banheiro
agua esgoto agua esgoto
2000 6 0 0 1 Leblon 0 12 1 13
Abadia 1 31 3 23 Lourdes 7 20 10 48
Aeroporto 1 15 13 15 Maracand 1 21 17 2
Alfredo Freire 2 1 3 4 Mercés 0 33 4 7
Amoroso Costa 9 24 13 3 Morumbi 2 6 2 3
Boa Esperanca 0 1 0 3 Paraiso 13 20 17 50
Boa Vista 17 30 29 31 Parque das 4 31 34 24
Ameéricas
Bougainville 0 45 43 0 Parque 0 0 0 0
Empresarial
Centro 0 54 2 5 Parque 0 20 12 0
Tecnologico
Costa Teles 12 27 12 58 Portal 0 0 0 0
. Recreio dos
Dea Maria 0 12 0 0 Bandeirantes 0 16 10 12
Distrito 0 0 0 0 Santa Clara 0 30 32 0
Industrial |
DIStI‘!tO 0 0 0 0 Santa Maria 2 33 5 11
Industrial 11
Estados Unidos 1 3 4 0 Sao Benedito 3 125 6 29
Fabricio 4 30 7 34 Sao Cristévao 4 31 3 9
Grande 2 13 21 1 Sio Geraldo 0 78 2 0
Horizonte
Jochey Park 2 114 35 2 Vallim 8 44 35 38
Lageado 1 26 25 2 Vila Real 0 79 54 0
TOTAL 102 1025 400 428

Fonte: Municipio de Uberaba (2012b)

Adaptado pelo autor
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Os dados presentes no Quadro 8 foram espacializados, gerando os mapas 7, 8, 9 e 10. A

respeito destes mapas o PLHIS fez as seguintes consideracdes:

As informacg6es sobre distribuicdo de agua tratada revelam que as caréncias sao
isoladas (imoveis que usam cisterna em detrimento da rede de distribuig&o);

As informagOes sobre coleta de esgoto estdo baseadas no nimero de domicilios sem
acesso a rede (domicilios que usam fossas septicas) e ndo na auséncia da rede de
coleta. Como no caso anterior, também sdo casos isolados que ndo demandam acdes
de implantacdo de infraestrutura, mas acbes de educacdo ambiental e rigorosa
fiscalizacdo sanitéria;

A auséncia de energia elétrica também representa uma demanda localizada. Em todo
caso, o nimero de domicilios foi considerado no déficit qualitativo;

A auséncia de banheiro exclusivo no domicilio é pouco expressiva, sua distribuicéo é

relativamente dispersa e os nimeros foram de igual modo considerados.



Mapa 8 - Uberaba-MG: Domicilios urbanos sem acesso a agua tratada — 2010

19°42'S

48°3W 48w 47°57'W 47°54'W 47°51W
g \
N
94
>
N
= |
14
o}
e
>
(%)
o
< - t
>
T T T
48°3'W 47°57'W 47°51'W
Legenda
Domicilios sem acesso a agua
o Fonte: IBGE
[ 1ate 20 0 1 2 4 6 8 Sistema de Coordenadas: SIRGAS 2000
- 21 até 50 [ e oeeeees— G E|abora<;é°: Sérg|° Dias
B 5 e 100 Data: Julho/2013
I Vais de 100

19°45'S

19°48'S

129



Mapa 9 - Uberaba-MG: Domicilios urbanos sem acesso a rede de esgoto — 2010
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Mapa 10 - Uberaba-MG: Domicilios urbanos sem acesso a energia elétrica — 2010
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Em relacdo ao déficit qualitativo urbano por irregularidade fundiaria, o PLHIS

estimou o nimero em 7.996 unidades, distribuidas em diversos bairros, conforme demonstra o

Quadro 9 a seqguir.

Quadro 9 — Uberaba-MG: Déficit por irregularidade fundiaria — 2012

Bairro Regularizados | Domicilios Déficit por irregularidade
fundidria

Leblon 3 122 119
Rua dona Laura 1 123 122
Fabricio 17 140 123
Boa Vista 69 209 140
Abadia 208 417 209
Séo Benedito 26 443 417
Parque das Américas 13 456 443
Parque das Gameleiras 21 477 456
Vila Militar 18 495 477
Santa Marta 5 500 495
Av. Djalma Castro Alves 93 593 500
Bairro de Lourdes 23 616 593
Rua Rosa Manzam 5 621 616
Jardim Esplanada 35 656 621
Terra Santa 10 666 656
Bairro da Capelinha 4 670 666
Vila Séo Cristoévdo 3 673 670
Vila Paulista 44 717 673
Total 598 8713 7996

Fonte: Municipio de Uberaba (2012b)
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Com base nos dados do Quadro 9 geramos 0s mapas 12 e 13. Por meio do Mapa 12
verificamos que a ocorréncia do déficit qualitativo por irregularidade fundiaria ndo apresenta

uma concentracdo especifica, incluindo bairros com diferentes perfis socioecondmicos.



Mapa 11 - Uberaba-MG: Domicilios sem acesso a banheiro exclusivo — 2010

- Mais de 40

48°3'W 48°W 47°57'W 47°54'W 47°51'W
» sn
S LS
% 2
N
» »
[} ')
< - b <
5 >
» 0
«© @
< <
> >
L T T T T
48°3'W 48°W 47°57'W 47°54'W 47°51'W

Legenda

Domicilios sem Banheiros

o

[ 1ae 10 Fonte: IBGE

— T 0 1 2 4 6 8 Sistema de Coordenadas: SIRGAS 2000

8l T N — <M Elaboraqéo: Sérglo Dias
I 21 ate 40 Data: Julho/2013

134



Mapa 12 - Uberaba-MG: Distribuigdo do déficit qualitativo por irregularidade fundiéria — 2012
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O Mapa 13 revela que o processo de regularizacao fundiaria tem atingido, ainda que
modestamente, diferentes bairros. A excecdo é o bairro Abadia, onde se verifica um maior

numero de imoveis regularizados.



Mapa 13 - Uberaba-MG: Enfretamento do déficit qualitativo por irregularidade fundiaria — 2006 a 2012
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Os dados sobre o déficit quantitativo e qualitativo apresentados acima constituem,
para o PLHIS, uma demanda reprimida, por isso, para fins de planejamento, foi preciso
considerar a projecdo da demanda demografica até 2023, ano em que o PLHIS devera ser
revisado. Dessa forma, apresentamos na sequéncia a projecdo de domicilios para 2023.

A projecao populacional do PLHIS usou dados do Ministério das Cidades, que, por
meio da Secretaria Nacional de Habitacdo, divulgou um estudo sobre a projecdo de demanda
futura por moradias no Brasil, realizando projecdes entre os anos de 2003 a 2023 (Brasil,
2003). Desse modo, o PLHIS estima uma demanda de 28.843 domicilios até o ano 2023,
sendo que 12.341 domicilios serdo ocupados por familias com renda até trés salarios
minimos, caracterizando-se como demanda por habitacdo de interesse social.

Para finalizar, apresentamos a seguir a sintese do déficit habitacional total de

Uberaba, segundo o PLHIS.

Quadro 10 - Uberaba-MG: Necessidades habitacionais até 2023

Tipos de Déficit Demandas Quantidade
Incremento do estoque urbano (demanda reprimida em 2010): 17.568
Incremento de estogue urbano (demanda futura 2011 a 2023) 12.341
Quantitativo

Total 30.009

Inexisténcia de sanitario 436

Energia elétrica 110
Abastecimento de agua tratada 1.456

Qualitativo Coleta de esgoto 806
Irregularidade Fundiaria 7.996

Fonte: Municipio de Uberaba (2012b)
Adaptado pelo autor
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4.2.2 O Plano de Acéo do Plano Local de Habitacao de Interesse Social de Uberaba

A partir do levantamento do déficit habitacional de Uberaba, o PLHIS estabeleceu os

seguintes objetivos:

a) Estimular, por meio do Subprograma para Promocao Privada de Unidades Habitacionais
Urbanas, a producéo de HIS pelos agentes de producéo habitacional da iniciativa privada;

b) Ofertar, no periodo de 2013 a 2025, 30.009 novas unidades habitacionais, dotadas de toda a
infraestrutura e servidas por equipamentos urbanos como creches, escolas, postos de saude e
policiais;

c) Equacionar o déficit qualitativo por meio de investimentos na regularizacdo fundiéria,
construcdo de banheiros exclusivos e provimento de infraestrutura de saneamento ambiental e
energia elétrica até o ano de 2025;

d) Garantir a sustentabilidade ambiental, social e econdmica dos programas habitacionais por
sua articulacdo com o Plano Diretor e com as politicas de desenvolvimento social, econémico
e de gestdo ambiental;

e) Incentivar a construcdo de novas unidades habitacionais nos loteamentos ja aprovados e
pouco adensados, atendendo a uma demanda de familias com renda superior a trés salarios
minimos, podendo assim priorizar os investimentos para as familias com renda até trés
salarios minimos nas ZEIS 2;

) Introduzir, nas novas habitac6es, avangos tecnoldgicos que visem a conservacao de energia
e dos recursos naturais como: equipamentos coletores de energia solar, reaproveitamento das
aguas pluviais, utilizacdo de madeira certificada e/ou engradamento das coberturas com

estrutura metélica e ventilacdo cruzada nos ambientes;
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g) Introduzir novas formas de projeto de loteamento, em pequenos e médios assentamentos,
privilegiando-se a boa localizacdo das éareas publicas institucionais e de recreacdo, a
acessibilidade universal, a arborizacdo urbana, a preferéncia para a circulacdo de pedestres e
ciclistas;

h) Introduzir novas tipologias arquitetdnicas, promovendo a diversidade de projetos, evitando-
se a homogeneidade das solucGes até agora utilizadas;

i) Implantacdo de novas unidades habitacionais agrupadas de uma forma esparsa pela cidade,

evitando-se a concentracao de grandes conjuntos habitacionais segregados.

O PLHIS tem ainda como objetivo geral ampliar a producdo habitacional do Fundo
Local de Habitacdo de Interesse Social (FLHIS), tendo como referéncia as acdes propostas
pelas linhas programaticas do PLANHAB, ofertando subsidio para construcdo e reformas de
unidades habitacionais e implantacdo de novos loteamentos de interesse social.

Sobre os objetivos do PLHIS, a exemplo do que fizemos com o Plano Diretor,
faremos algumas consideracgdes, destacando suas qualidades e seus principais problemas,
tendo como referéncia a PNH/SNH/SNHIS.

De inicio, destacamos que a maioria dos objetivos tem propostas positivas, buscando
equacionar questdes como: a producdo habitacional e a oferta de equipamentos e servigos
urbanos (b); a articulacdo com o Plano Diretor (d); a articulacdo da politica habitacional com
as demais politicas sociais (d); a introducdo de novas tecnologias visando a garantir maior
qualidade ambiental e urbana (f) e (h). Na nossa linha de pensamento - que busca incluir a
variavel espacial como elemento indispensavel para a qualidade da producdo habitacional,
fazendo dessa producdo um vetor de mobilidade social -, os objetivos (g) e (i) sdo 0s mais
importantes, pois privilegiam a questdo locacional, buscando evitar a segregacédo

socioespacial, a formacéo de enclaves e a producao massificada de moradias.
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Contudo, ao confrontar os objetivos (g) e (i) com os (a) e (e), verificamos
inconsisténcias e conflitos de interesses, pois 0 objetivo (a), ao incentivar a participacdo da
iniciativa privada na producdo de habitacdo de interesse social, desconsidera que essa
iniciativa privada condiciona seus projetos a logica do lucro, especialmente o lucro
imobiliario, buscando sempre terras mais baratas e, portanto, localizadas nas bordas das
cidades. Além disso, como veremos no capitulo 3, as empresas da construcdo civil, quando
produzem para a populacdo de menor poder aquisitivo, buscam aumentar o lucro por meio do
chamado ganho de escala, em que a producdo massificada € estratégica para a reducdo dos
custos.

Entre o objetivo (e) e o (i) verificamos outra contradi¢do, pois 0 primeiro reserva as
terras com as melhores localizacGes a populacdo com renda acima de trés salarios minimos,
destinando a populacdo com menor renda as terras localizadas nas ZEIS 2, que, como vimos,
estdo localizadas na periferia da cidade, em areas que o Plano Diretor denominou de
macrozona de estruturacdo urbana, impossibilitando a proposta do objetivo (i) que € implantar
novas moradias de uma forma esparsa pela cidade, evitando-se a concentracdo de grandes
conjuntos habitacionais segregados.

Voltando a exposicdo do contetdo do plano de a¢do do PLHIS, trataremos agora das
linhas programaticas identificadas pelo plano como prioritarias para alcancar 0s objetivos
propostos. Nesse sentido, diante do quadro de déficit apresentado no diagndstico, o plano de

acdo adotou as seguintes linhas programaticas em consonancia com o PLANHAB:
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e Linha Programatica e de Atendimento para Integracdo Urbana de Assentamentos
Precarios e Informais (LPA 1);

e Linha Programatica e de Atendimento para Producdo e Aquisi¢do de Habitacdo (LPA
2);

e Linha Programatica de Atendimento para Melhoria Habitacional (LPA 3);

e Linha Programética de Atendimento para o Desenvolvimento Institucional (LPA 4).

Lembramos que, no capitulo 2, ja discorremos sobre o PNH e, consequentemente,
sobre estas linhas programaticas. Logo, faremos abaixo apenas uma breve contextualizacdo
dessas linhas. relacionando-as com o déficit habitacional de Uberaba, conforme estimado pelo
diagnostico do PLHIS.

Nesse sentido, segundo o plano de acdo, na LPA 1, enquadram-se 2.372 domicilios
gue apresentam algum tipo de caréncia quanto a infraestrutura necessaria de abastecimento de
agua, esgotamento sanitario e rede de energia elétrica. Entretanto, apesar de o plano de acdo
incluir essa linha programatica, no diagnostico ha a afirmacdo de que os casos de auséncia de
agua ou esgoto sao isolados, ndo caracterizando demanda por implantacdo de redes. Assim,
fica revelada outra inconsisténcia no PLHIS.

O PLHIS também inseriu na LPA 1 a demanda por regularizacdo fundiaria que, de
acordo com o PLANHAB, consiste em garantir a inclusdo territorial e a seguranca juridica por
meio de usucapido, autodemarcacdo urbanistica, dentre outros. Para o plano de a¢do devem
ser regularizados 7.996 imdveis, conforme apresentamos anteriormente.

Na LPA 2, o plano de acéo identificou dois subprogramas urbanos do PLANHAB e

recomendou a criagdo de um programa municipal:



143

e Subprograma para Promocéo Publica de Unidades Habitacionais Urbanas;
e Subprograma para Promocgéo Privada de Unidades Habitacionais Urbanas;

e Programa Municipal de Habitacdo de Interesse Social para a Populacédo Idosa.

O Diagnostico do Setor Habitacional apontou um déficit habitacional quantitativo
urbano de 30.009 unidades domiciliares. Desse total, o PLHIS espera que pelo menos 7.590
unidades sejam produzidas por meio do subprograma Promocdo Privada de Unidades
Habitacionais Urbanas, utilizando recursos onerosos (ndo subsidiados) do FGTS, FDS,
BNDES, COHAB-MG e instituicdes financeiras privadas. O restante devera ser produzido
por intermédio do subprograma Promocéo Publica de Unidades Habitacionais Urbanas, com
recursos ndo onerosos do FNHIS e do FAR.

Com relacdo ao Programa Municipal de Habitacdo de Interesse Social para a
Populagdo Idosa, o plano de agdo apenas indicou a necessidade de crida-lo em funcdo da
tendéncia de envelhecimento populacional, mas ndo avancou em maiores detalhes.

A respeito da LPA 3, o plano de acdo inclui a demanda para construcdo de 436
sanitarios.

Por fim, o plano de acdo incluiu a LPA 4, destinada a buscar recursos a fim de
promover o desenvolvimento institucional da COHAGRA e das secretarias municipais

relacionadas com a politica habitacional. Entre os objetivos dessa linha destacam-se:

e Capacitacdo de técnicos para a gestdo do PLHIS;
e Elaboracao do Plano de Regularizacdo Urbanistica e Fundiéria;

e Elaboracdo de estudos para subsidiar a atualizacdo da Planta Genérica de Valores

Imobiliarios.
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Voltando a LPA 2, que trata da producdo propriamente dita de habitacdo, principal
tema de nossa discussdo nesta dissertacdo, o PLHIS de Uberaba prevé a construcao de 30.009
moradias, com um custo unitério estimado em R$ 59.838,00 (Quadro 11). Lembramos que 0
limite do PMCMV para Uberaba ¢ de R$ 60.000,00, portanto, podemos inferir que a
estimativa do PLHIS apenas atualizou a planilha de custos dos empreendimentos do PMCMV

realizados na cidade entre 2011 e 2012.

Quadro 11 - Uberaba-MG: Composicao de custos — lotes urbanizados e unidades habitacionais — 2012

Custos lotes urbanizados com 200m?

Preco da terra Infraestrutura Custo total por lote

R$10.000,00/lote R$12.500,00/lote R$22.500,00

Custos para unidades habitacionais

Area construida Custo p/ m? Custo p/ unidade

42,00 m? R$889,00 R$37.338,00

Fonte: Municipio de Uberaba (2012b)
Adaptado pelo autor

Conforme o exposto, o PLHIS estabeleceu como estratégia o enfrentamento de
aproximadamente 5% do déficit quantitativo em 2013, o que equivale a 1.500 unidades,
deixando para o periodo de 2014/2017 a meta de 10.503 unidades (35%); para 2018/2021,
mais 12.003 unidades (40%); e para 2022 a 2025, as 6.003 unidades restantes, que

correspondem a cerca de 20%.
A seguir, faremos uma comparacgéo entre a capacidade de enfrentamento do déficit
habitacional verificada em Uberaba nos ultimos anos, em especial, a partir de 2009, devido a

criagdo do PMCMV, e as metas tragadas pelo PLHIS até 2025. Dessa forma, tentaremos
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verificar se as metas foram tracadas com base na experiéncia recente ou se foram definidas

segundo cenarios ideais, sem amparo na realidade.

4.3 Contradicdes entre a Politica Nacional de Habitacdo e as estratégias de

enfrentamento do déficit habitacional de Uberaba

A analise da producdo habitacional para superacdo do déficit quantitativo por
incremento de estoque em Uberaba revelou a imponéncia do PMCMYV em detrimento do
FNHIS. Considerando que a criacdo do SNHIS/FNHIS representou um avanco em relacdo a
politica de provisdo habitacional do extinto BNH, a discrepancia entre os dois programas
exige uma avaliacdo do PMCMYV a luz da “Nova” PNH.

Nossa tese é de que a producdo do MCMYV em Uberaba revela sérias contradi¢es
entre o programa ¢ a “Nova” PNH. A primeira contradicdo ¢ a falta de articulacdo entre a
producdo habitacional e uma politica fundiéria e urbanistica capaz de impedir a especulacdo
imobiliaria e a segregacdo espacial. Como vimos, nenhum dos dois problemas estdo sendo
enfrentados. Ao contréario, a terra rural, ao ser transformada em urbana, passa por grande
valorizacdo, permitindo a majoragdo dos lucros tanto para o proprietario quanto para o
construtor.

Tendo como referéncia o lote de 200m?, conforme previsto no Plano Diretor para as
ZEIS 2, um hectare (10.000m?) de terra rural, ao ser convertido em urbano, excluindo-se
cerca de 35% da area que € doada ao municipio, resulta em aproximadamente 32 lotes. Como
0 PLHIS estima que cada lote custe R$ 10.000,00, serd pago a gleba de um hectare R$
320.000,00. Convém salientar que os valores previstos no PLHIS foram baseados nas
planilhas de custos dos empreendimentos do PMCMV, correspondendo, portanto, a valores

efetivamente praticados no mercado imobiliario de Uberaba.
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Com relacdo a segregacdo espacial vimos que a producdao de HIS em Uberaba
reproduz este velho problema, ratificando o modelo do extinto BNH. Esse problema é
consequéncia direta da l6gica mercantil de localizacdo dos empreendimentos, que ndo so é
determinada pelo mercado, como legitimada pelo Estado, por meio de seus instrumentos de
planejamento. Demonstramos que tanto o Plano Diretor como o PLHIS contribuem para a
reproducédo do padréo periférico e excludente de producéo de HIS.

A segunda contradicdo é a desarticulacdo do PMCMV em relacdo ao PLHIS.
Observamos que o PLHIS sequer citou o PMCMV entre as modalidades de programas
visando a producao de HIS. Autores como Nascimento Neto, Moreira e Schuessel (2012, p.
93) afirmam que “ao ndo criar uma vinculagdo entre o PLHIS e 0o PMCMYV, o proprio governo
federal enfraquece o principal mecanismo de compatibilidade entre as diretrizes no
PLANHAB e a realidade local”.

A terceira contradicdo é a auséncia dos mecanismos de participacdo e controle social
previstos na PNH e no FNHIS, que, mesmo na escala local, exigem que as decisfes sobre a
producdo habitacional passem pelo Conselho Gestor do Fundo Local de HIS. No caso do
PMCMV ndo hé qualquer instancia de participacdo popular ou controle social, podendo os
proprios empreendedores acessar 0s recursos e decidir sobre a tipologia e a localizacdo dos
empreendimentos e perfil social e econémico do publico-alvo.

A quarta, mas ndo necessariamente a Ultima contradicdo estd relacionada a
constatacdo de que o PMCMV estd voltado mais a dinamizacdo da economia que ao
enfrentamento da questdo habitacional, como em tese, estaria 0 FNHIS. A producdo do
FNHIS em Uberaba foi muito modesta e pontual, impedindo uma compara¢do com bases
empiricas. Desse modo, as qualidades do FNHIS em detrimento do PMCMV sdo

absolutamente tedricas.



147

Ao contrario do que ocorre com o FNHIS, as avaliagdes sobre 0 PMCMV tém
embasamento empirico e revelam que o referido programa tem se materializado
espacialmente como um processo de urbanizacdo corporativa e um elemento garantidor do
padrdo de acumulacdo de capital, opondo-se a logica da “Nova” PNH (NASCIMENTO
NETO; MOREIRA; SCHUESSEL, 2012).

A producdo de HIS, especialmente a do PMCMV, em Uberaba tem trés
caracteristicas muito marcantes: localizam-se nos dois grandes vetores de expansédo urbana, 0s
setores leste e oeste da cidade, servindo de estratégia de inducdo do crescimento e de
valorizacdo imobiliaria; concentram muitas unidades, criando um potencial circuito de
reproducdo de baixos salarios e pobreza; e por fim, produzem unidades padronizadas, que
homogeneizam as necessidades das familias e a propria paisagem urbana, tornando-a
monotona e sem identidade propria.

Por meio da analise do Plano Diretor, vimos que pelos menos as duas primeiras
caracteristicas da producdo de HIS de Uberaba tém relacéo direta com as diretrizes definidas
por esse instrumento de planejamento urbano. Nesse sentido, exercendo papel inverso ao
estabelecido constitucionalmente, o Plano Diretor legitima o padrdo periférico e excludente de
producdo de HIS. Assim, ao invés de garantir a fungdo social da propriedade urbana e da
cidade, promovendo justica socioespacial e reforma urbana, o Plano Diretor de Uberaba
perpetua a logica capitalista de producdo da cidade, colaborando para a manutencdo da
desigualdade e da injustica socioespacial.

O principal mecanismo utilizado pelo Plano Diretor para perpetuar o modelo
excludente de producédo da cidade € o macrozoneamento urbano, o qual criou trés macrozonas
que permitem o uso residencial, mas apenas uma voltada para HIS: a mais periférica e carente
de equipamentos publicos e comunitarios. Dessa forma, combinando o macrozoneamento

com a localizacdo das ZEIS 2, o Plano Diretor contribui para a reproducdo das préaticas



148

especulativas do capital imobiliario, reservando as localizacbes mais privilegiadas para as
classes mais abastadas e as menos privilegiadas ao publico-alvo dos programas habitacionais.

Na mesma direcdo estdo alguns dos objetivos do PLHIS, que também corroboram o
padrdo periférico e excludente de producédo de HIS. O objetivo (a), ao estimular a participacdo
da iniciativa privada, contribui para a manutencao da légica mercantil, que faz da localizacéo
periférica mecanismo de majoracdo do lucro imobiliario. O objetivo (e) reserva as terras
urbanizadas e pouco adensadas para a populacdo com renda acima de trés salarios minimos.

O PLHIS revela outras contradicBes e inconsisténcias. A primeira delas esta
associada ao estabelecimento das metas de producédo e as fontes de recursos. Para 2013, por
exemplo, a meta é produzir 1500 unidades, valor bem acima da média anual dos dltimos 15
anos, que foi de 356 UH. Mesmo para a média de producdo do PMCMV, que foi de 1037 UH,
a meta é ousada, mas, como a conjuntura é ainda bastante favoravel, € provavel que seja
alcancada.

O desafio aumenta no periodo de 2014 a 2017, sendo a meta anual elevada para
aproximadamente 2.625 UH, o que exigira a manutencdo de uma conjuntura extremamente
favoravel em termos de fontes de recursos. Essa conjuntura é pouco provavel, pois, devido ao
efeito do proprio PMCMV, tem-se observado em Uberaba, como em muitas cidades
brasileiras, um aumento expressivo do preco da terra urbana, o que dificultara a execucao das
metas com base no valor estimado de custo, que é de R$ 10.000,00 para o lote e R$ 59.838,00
para o todo (terra, infraestrutura e edificacdo). Esse valor foi baseado na atualizacdo das
planilhas do proprio programa em Uberaba, mas é importante lembrar que, até 2011, ndo era
exigida a reserva de 1,5% do valor total para a realizacdo do chamado Trabalho Técnico
Social. Assim, o valor de referéncia do imovel diminui, passando para R$ 58.940,43.

Trabalhamos com a tese de que o preco da terra serd um dos maiores entraves ao PMCMC



149

nos proximos anos, sobretudo, devido a falta de articulagcdo com uma politica fundiaria capaz
de conter a especulacdo imobiliaria.

Se 0 prego da terra continuar aumentando, a légica aplicada ao periodo de 2014 a
2017 aplica-se ao periodo posterior, tornando a conjuntura ainda mais critica devido ao
crescimento da meta anual, que passou de 2.625 para cerca de 3.000 UH. Somente entre 2022
e 2025 o cenario torna-se mais realista, mas ainda assim trabalha com metas elevadas, da
ordem de 1.500 UH ano.

Além dos desafios impostos por metas tdo ousadas, baseadas em cenarios ideais, sem
nenhum amparo na realidade da producdo de HIS verificada em Uberaba nos ultimos anos,
temos ainda o problema das fontes de recursos, pois o PLHIS ndo incluiu o FAR, e sim, o
FNHIS como principal fonte de financiamento. Como esse Ultimo vem sendo rigorosamente
preterido pelo governo federal na alocacdo dos recursos do OGU, a capacidade de
investimento dele é bem menor. A producdo do FNHIS em Uberaba é sintomatica nesse
sentido, pois, como demonstramos, ela representa apenas 4,5% da producdo do PMCMV.

A contradicdo entre as fontes de recursos indicadas pelo PLHIS justifica-se no
campo tedrico pela necessidade do referido instrumento em alinhar-se com o PLANHAB,
formando um sistema nacional/local de planejamento habitacional. O problema, nesse caso,
estd na predilecdo do governo federal em relagdo ao PMCMV em detrimento do FNHIS.
Trata-se, portanto, de grave falha na implementacéo e na gestdo da PNN/SNH/SNHIS.

Por fim, mesmo compreendendo que ele tenha que estar articulado com o
PLANHAB, acreditamos que o PLHIS pode e deve avancar em relacdo ao seu contetdo
minimo (proposto pelo Ministério das Cidades e rigorosamente exigido pela Caixa
Econdmica Federal) e criar condi¢bes para diminuir o nivel de dependéncia em relacdo aos

programas federais, buscando maior autonomia.
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E importante destacar que o PLHIS pouco se articulou com o Plano Diretor e, no
caso da articulacdo existente, seria melhor que néo tivesse existido, pois ela ocorreu apenas no
sentido de garantir a inclusdo da variavel espacial como estratégia do capital imobiliario,
deixando de contribuir com os propdsitos da reforma urbana.

Destaca-se, também, que o PLHIS ndo incentivou a utilizacdo dos instrumentos
urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade e regulamentados pelo Plano Diretor, como
mecanismo de capitalizacdo do FLHIS, garantindo-lhe uma capitalizacdo com recursos locais.
Lembramos que o PLHIS deveria propor a alteracdo do Plano Diretor, fazendo o FLHIS
incorporar as competéncias do extinto Fundo de Bem Estar Social.

No mesmo sentido, o PLHIS deveria propor acdes concretas no sentido de garantir a
articulacdo entre a politica habitacional e a politica fundiaria, visando a combater a

especulacdo imobiliaria e inverter o padrao de producdo de HIS herdado do BNH.
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CONSIDERACOES FINAIS

No capitulo 1 demonstramos que os fundamentos da politica urbana contidos na
Constituicdo Federal de 1988 resultaram, em boa medida, da influéncia dos ideais de luta do
Movimento Nacional de Reforma Urbana, que conseguiu incluir no texto ou ratificar
principios como o da moradia digna e o da funcéo social de propriedade urbana e da cidade.

Vimos que, no Brasil, a sistematizacdo das ideias articulando estes principios surgiu
no bojo das discussdes sobre as reformas de base iniciadas nos anos 1960, sendo
interrompidas pelo golpe militar de 1964 e retomadas no final da década de 1970 ja diante da
crise econdmica e politica imposta pela ditadura. Foi no contexto da redemocratizacao do pais
gue se desenvolveu mais intensamente os objetivos da reforma urbana, passando a considerar
a necessidade de tornar o planejamento urbano menos tecnocratico e mais democratico.

Apds a redemocratizacdo estabelece-se a Assembleia Constituinte, permitindo o
afloramento de ideias progressistas, que marcaram profundamente a Constituicdo Federal de
1988. Uma série de direitos sociais é reconhecida como condi¢cdo de dignidade e dever do
Estado, que deve prové-los em favor da cidadania. Entre esses direitos estd o de moradia
digna, que além de reconhecer a necessidade da moradia em si, reconhece que essa deve ser
provida de infraestrutura e equipamentos sociais, garantindo o acesso a outros direitos, como
educacdo, saude, mobilidade, assisténcia social, lazer, dentro outros. Tem-se, assim, 0
reconhecimento de que o déficit ndo € apenas de moradia, mas de cidade.

E importante esclarecer que a Constituicdo Federal de 1988 deu ao Plano Diretor
papel totalmente novo, exigindo dele o condicionamento do principio de funcéo social de
propriedade urbana. Nesse sentido, a aprovacao do Estatuto da Cidade em 2011 foi um marco
importante, pois ratificou o novo papel do Plano Diretor, impondo-lhe a obrigatoriedade de

inclusdo e regulamentacgdo dos chamados instrumentos urbanisticos.
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O Estatuto da Cidade, a exemplo da Constituicdo Federal de 1988, também
materializou ideias do Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU), colocando-se
como uma conquista rumo a cidades mais justas e democraticas. Posteriormente, em 2004, foi
lancada a atual Politica Nacional de Habitacdo, também carregada das mesmas ideias, ou seja,
de que a HIS € dever do Estado e direito do cidaddo, a habitacdo deve garantir o acesso a
cidade e, para isso, é necessario articular as politicas fundiaria, urbanistica e de assisténcia
social a de habitacdo. Somente assim, a politica de HIS tera potencial de diminuir as
desigualdades socioespaciais, tornando-se vetor de inclusdo e desenvolvimento urbano.

Como desdobramento da nova Politica Nacional de Habitacdo (PNH) foi criado o
Plano Nacional de Habitacdo (PNH) e o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(SNHIS), dando continuidade a logica que comecou a se institucionalizar em 1988. Com a
elaboracdo do PLANHAB e a criacdo do SNHIS, o municipio de Uberaba, para aderir ao
novo sistema, criou o seu fundo local de HIS e elaborou o seu plano local de HIS.

Destacamos, no capitulo 2, que a criagdo do Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV), em 2009, representou uma ruptura com a linha de atuacdo do Ministério das
Cidades, o qual, entre 2003 e 2008, trabalhou na perspectiva de consolidar o desenho
institucional descrito acima. Essa ruptura tem criado sérios descompassos entre as diretrizes e
propostas da Politica Nacional de Habitacdo e as estratégias de superacdo do histérico déficit
habitacional brasileiro. Como vimos, o PMCMV, mesmo no seu componente de HIS, tem
operado sobre uma l6gica mercantil, afastando-se das premissas do SNHIS/FNHIS.

No capitulo 3, fizemos uma analise do Plano Diretor de Uberaba, considerando
particularmente o macrozoneamento urbano e a politica municipal de habitacdo. Nossa anélise
buscou verificar se esse instrumento de planejamento serve aos principios da reforma urbana,

como espera 0s seus idealizadores e a propria legislacdo que o regulamenta.
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Pelo que conseguimos avaliar, o Plano Diretor de Uberaba, pelos menos
formalmente, incorporou os principais principios contidos na Constituicdo Federal de 1988 e
no Estatuto da Cidade, reconhecendo a funcédo social da propriedade e da cidade e o direito a
moradia digna.

No campo tedrico, o Plano Diretor, no capitulo que trata da habitacdo e da
construcdo da cidade, apresenta um importante avanco juridico ao vincular os recursos
obtidos com os instrumentos urbanisticos a politica habitacional por meio do Fundo de Bem
Estar Social. Com a extin¢do desse para a criagdo do Fundo de Habitacdo de Interesse Social
(FHIS), contraditoriamente, ocorreu um retrocesso, pois foi criada uma lacuna no Plano
Diretor e na estrutura institucional do sistema de destinagdo de recursos préprios para as
politicas habitacionais. O PLHIS néo identificou esse problema e, consequentemente, ndo o
enfrentou.

Em termos préticos, o Plano Diretor e também o PLHIS, ao invés de instrumentos de
reforma urbana, de combate a especulacdo imobiliaria e de reversdo do modelo excludente de
producdo de cidade, representam instrumentos de legitimacdo das préaticas especulativas de
reproducdo e acumulacdo do capital imobiliario, criando normas de uso e ocupa¢do do solo
que perpetuam a segregacao socioespacial.

Em relacdo a producéo habitacional, o capitulo 4 revelou que a cidade apresenta uma
tendéncia muito forte de expansao nos sentidos oeste e leste. Tal tendéncia ndo € recente, mas
sera ratificada com a requalificacdo prevista para as avenidas Leopoldina de Oliveira e
Guilherme Ferreira no sentido de transforméa-las no principal eixo de transporte coletivo,
formando um sistema tronco-alimentador.

A producéo de HIS, especialmente a do PMCMV, revelou que sobre novos discursos
materializam-se velhas praticas, reproduzindo o modelo do extinto BNH, com um padréo

periférico e excludente. As principais caracteristicas dos recentes empreendimentos de HIS
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sdo a localizacdo nas bordas do perimetro urbano, a concentracdo de muitas unidades numa
mesma area e a producdo massificada e homogeneizante.

Em nossa analise consideramos a premissa de que a combinacdo entre localizacdo
periférica e exagerada concentracdo de unidades habitacionais colabora para a criacdo de
potenciais circuitos de reproducdo de pobreza, impedindo que a producdo de HIS se
transforme em vetor de inclusdo e mobilidade social. Logicamente, ndo somos deterministas,
mas acreditamos que a variavel espacial pode ser um obstaculo a mais no cotidiano destas
familias, ja castigadas pela baixa remuneracdo do trabalho, impondo-se, em alguns casos,
como uma barreira dificil de ser rompida.

A respeito da correlacdo entre o planejamento urbano e habitacional de Uberaba e
seu nivel de convergéncia/divergéncia, acreditamos ter demonstrado que falta articulacao
efetiva entre as politicas fundiaria, urbanistica, social e habitacional. Considerando a
efetividade do Plano Diretor, percebemos que ele é omisso em relacdo ao seu principal papel
constitucional, ou seja, o de promover uma ampla reforma urbana. O PLHIS apresenta metas
muito ousadas, construidas sobre cenarios ideais, que exigirdo a manutencdo de uma
conjuntura altamente favoravel em relacéo a disponibilidade de crédito.

Nesse sentido, vimos que o préprio PMCMYV impde seu maior obstaculo, pois 0s
seus efeitos tém provocado sobre o mercado imobiliario expressiva valorizacdo do preco da
terra urbana, dificultando a manutencéo da atual conjuntura.

Além disso, temos o problema das fontes de recursos, que exigirdo uma inversao das
prioridades na alocacdo das dotagbes do OGU, priorizando o FNHIS em detrimento do
PMCMV, sob pena de condenar o PLHIS de Uberaba e das demais cidades brasileiras ao
descaso e a inércia.

Para finalizar, queremos nos posicionar em relagcdo a uma premissa desta dissertagéo,

que nunca negou a forca do capital e de sua capacidade de envolver o Estado, colocando-o a
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seu servico, mas insiste no potencial de transformacéo de nossas cidades a partir da adocéao de
instrumentos de planejamento coerentes com os principios do MNRU, presentes em nossa
Constituicao Federal de 1988.

Mesmo diante das duras constatacdes a que chegamos, continuamos pensando que
tais instrumentos de planejamento sdo necessarios e que nossa sociedade continuara
ampliando a compreensdo do seu papel politico, passando a atuar de forma cada vez mais

cidada, garantindo as conquistas do nosso Estado Democratico de Direito.
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