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A capacidade de utilizar o territério nao apenas
divide como separa os homens, ainda que eles

aparegam cOmo se estivessem juntos.
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RESUMO

RIBEIRO, Joana Zavaglia. Os “nds” da terra na politica habitacional na Regido
Metropolitana de Campinas. 2014. Dissertagao (Mestrado em Urbanismo) — Programa
de Pés-Graduacio em Urbanismo — Centro de Ciéncias Exatas, Ambientais e de

Tecnologias, Pontificia Universidade Catélica de Campinas — PUC-Campinas, 2014.

O Brasil evidenciou nas dltimas décadas importantes transformagées no campo da
politica urbana e habitacional. Com a promulgacio do Estatuto da Cidade (2001), a
criacio do Ministério das Cidades (2003), a estruturacio da Politica Nacional de
Habitacio (2004), do Sistema Nacional de Habitagiao (2005) e a elaboragao dos Planos
de Habitagao pelas esferas nacional, estadual e municipal, ficaram estabelecidas as bases
conceituais e instrumentais para enfrentamento da problemdtica habitacional no pais.
O contexto criado sinalizou uma perspectiva promissora para articular a questdo
fundidria  politica habitacional. Apesar de haver um consenso de que a terra urbana é
componente e condi¢io essencial para o éxito das agdes que efetivam tal politica, as
préticas habitacionais empreendidas raramente trataram deste componente de maneira
adequada, tendo contribuido para agravar as desigualdades socioespaciais caracteristicas
da urbanizagio no pais. Esta pesquisa tem por objetivo analisar como a viabilizac¢io da
terra para a produ¢io de moradias é colocada no desenho das politicas habitacionais
formuladas no contexto exposto. Para a anilise, adotou-se como recorte territorial a
Regiio Metropolitana de Campinas, localizada no interior do Estado de Sao Paulo.
Foram analisados os planos de habitacio formulados pelas instincias estadual e
metropolitana, bem como os Planos Locais de Habitagdao de Interesse Social (PLHIS)
de seis municipios que integram a Regido: Americana, Campinas, Indaiatuba, Itatiba,
Santa Bédrbara d’Oeste e Valinhos. Para a constru¢iao da andlise, foram adotadas trés
categorias: o quadro da problemdtica habitacional, a problemdtica fundidria para
producio de moradias e as estratégias de agio propostas para aquisi¢io das terras
necessdrias ao atendimento das demandas. A pesquisa evidenciou diversos “nés” que
condicionam e caracterizam a abordagem do tema da terra nos planos de habitacio,
problematizando os entraves que conformam a articulagio entre a questao fundidria e a

politica habitacional.

Palavras-chave: Politica fundidria. Politica habitacional. Terra urbana. Planos de

Habitagio. Planejamento urbano.



ABSTRACT

Brazil has experienced significant changes in recent decades in the field of urban and
housing policy. With the enactment of the Statute of the City (2001), the creation of
the Ministry of Cities (2003), the structuring of the National Housing Policy (2004),
the National Housing System (2005) and the elaboration of the Housing Plans by the
nacional, state and municipal levels, were established the conceptual and instrumental
basis for coping with the housing problems in the country. The context created
signaled a promising perspective to articulate the land issue to housing policy.
Although there is a consensus that urban land is component and an essential condition
for the success of the actions that concretize such a policy, housing practices
undertaken rarely deal with this component in the proper way, contributing to
worsening socio-spatial inequalities, characteristics of urbanization in the country. This
research aims to examine how the feasibility of such land for the production of housing
is inserted in the design of housing policies formulated in this context. For the analysis,
was chosen a territorial clipping the Metropolitan Region of Campinas, located in the
State of Sio Paulo. Housing Plans were analyzed, formulated by the state and
metropolitan levels, as well as the Local Plans for Social Housing (PLHIS) of six
counties that comprise the region: Americana, Campinas, Indaiatuba, Itatiba, Santa
Barbara d’Oeste and Valinhos. To perform the analysis, three categories were chosen:
the framework of housing issues, the land needs of the production of housing policy
and strategies proposed action to acquire the land necessary to meet demands. The
research showed many "nodes” that influence and characterize the approach to the
topic of land in the housing plans, discussing the obstacles that make the link between

land issues and housing policy.

Palavras-chave: Land policy. Housing policy. Urban land. Housing Plans. Urban

Planning.
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INTRODUCAO



INTRODUGCAO

No campo dos estudos e da formulagio das politicas de habitagio
social, a terra urbana sempre foi entendida como um componente essencial a ser
enfrentado. Condicionante da localizagdo que qualifica o acesso aos beneficios
decorrentes do processo formal de urbanizagio, a terra urbana ¢é base
determinante das agoes que efetivam tais politicas, sobretudo das que se associam
a producio de moradias. Apesar de haver consenso sobre a questdo, as politicas
habitacionais empreendidas no Brasil raramente trataram desse componente de
maneira adequada. Pelo contririo, foram fortemente influenciadas pela
problemdtica fundidria, tendo contribuido para agravar a segregagio e as
desigualdades socioespaciais presentes nas cidades. Maricato (2011), ao discutir
essas desigualdades caracteristicas da urbanizagio no pais, coloca a terra como o

grande nd' da sociedade e das cidades brasileiras.

Desde o periodo de atuagio do Banco Nacional de Habitagao (BNH) e
do Sistema Financeiro da Habitagio (SFH), a partir de meados dos anos 1960, a
viabilizagdo da terra para programas habitacionais foi delegada aos municipios e
aos agentes promotores da produgio de moradias. Politicas de solo que pudessem
contribuir ou dar suporte as agdes habitacionais, propiciando a inser¢io da
moradia e 0 acesso a equipamentos e servicos sociais urbanos, foram pautadas em
operacoes de desapropriagio ou compra direta de terrenos de baixo custo,
localizados em dreas distantes de regides jd consolidadas e nem sempre
adequadas, o que exigiu investimentos publicos adicionais em infraestrutura e

equipamentos urbanos. Além de distantes e precdrios, os terrenos viabilizados

I Esta dissertacdo, em seu titulo, faz referéncia a este termo, entendendo-o e aplicando-o no mesmo
significado e sentido dado por Maricato (2011).
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contribuiram para a abertura de novas frentes de expansio urbana e de
valorizagao imobilidria, o que encareceu os pregos fundidrios, aprofundando de
maneira paradoxal a problemdtica da obtengido de terra pelo poder publico e pela

populagao de baixa renda.

Tanto a nivel nacional quanto no 4mbito do planejamento e da gestao
urbana municipal, a prética da politica habitacional ficou caracterizada por um
quadro de auséncia de politicas de solo redistributivas ou de agdes que
permitissem ampliar o acesso a terra. Com a faléncia do BNH em 1986, esse
quadro se acirrou, acompanhado pela queda expressiva dos investimentos no
setor habitacional e pelo esvaziamento na formulagio e implantacio de politicas
publicas. Apesar de certa auséncia na definicio de politicas habitacionais, os
quase vinte anos pés-BNH preparam as bases conceituais que permitiram
estruturar o retorno de uma nova politica nacional de habitagao, bem como
conceber o idedrio que formalizaria a constru¢do de uma politica fundidria e de

planejamento urbano para o pais.

Importantes transformagbes no campo juridico-institucional foram
langadas, sobretudo decorrentes das conquistas e articulagdes politicas do
Movimento social de luta pela Reforma Urbana, no sentido de instrumentalizar
as cidades para reverter, entre outras questdes, o latente quadro da problemadtica
fundidria e habitacional. Do ponto de vista juridico-urbanistico, tem-se como
marco a inser¢io do Capitulo da Politica Urbana na Constitui¢do Federal de
1988, que promulgou o principio da fungio social da cidade e da propriedade,
afirmando o papel protagonista dos municipios no processo de gestio e
desenvolvimento urbanos, e definindo o Plano Diretor Participativo como um
instrumento bdsico da politica urbana e da defini¢do dos critérios e sancoes

relacionadas a0 cumprimento da fungio social da propriedade.
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Em momento destacadamente posterior, tem-se também como marco
a aprovagio do Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/2001), que
regulamentou os artigos 182 e 183 da Constituigdo, definindo diretrizes e
instrumentos para a politica urbana, os quais, dentre outros objetivos,
permitiriam o cumprimento da fun¢do social e a democratizagio do acesso a

terra, bem como a instauracio de novas formas de governanga urbana.

Do ponto de vista institucional, a concep¢io do Ministério das
Cidades (MCIDADES) em 2003, como uma instdncia nacional com a intencio
de articular 6rgaos relacionados a habitagio, ao ordenamento territorial, ao
transporte e saneamento, sinalizou uma linha promissora para articular a questao
fundidria 2 questao habitacional, tendo em vista as diretrizes instituidas com o
novo marco legal urbanistico. Nessa inser¢ao, a aprovac¢io da nova Politica
Nacional de Habitagao (PNH), em 2004, procurou incorporar o arcabouco
conceitual legitimado neste marco, trazendo como discurso principal a integracio
e articulagio da questdo habitacional 4 questio urbana e as agoes das demais
politicas sociais e ambientais, a gestdo democrdtica e participativa, o direito a

moradia como direito social e a moradia digna como vetor de inclusio.

A partir dos pressupostos e instrumentos estabelecidos nesse cendrio, o
MCIDADES passou a atuar técnica e financeiramente em duas grandes frentes
de trabalho, visando estimular a formulagio e implementacio do planejamento

urbano e habitacional nos municipios e Estados brasileiros.

A partir de 2005, a elaboragio dos Planos Diretores passou a ser
amplamente estimulada por meio da Campanha Nacional por Planos Diretores
Participativos, que tinha como objetivo difundir, a luz do principio da func¢io

social, a construgao de pactos socioterritoriais entre 0s diversos atores e interesses
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presentes nas cidades, tendo como ponto central de capacita¢do o tema da terra
urbana e da localiza¢do da populac¢io de baixa renda no territério. A partir de
2007, o MCIDADES também passou a investir na elaboragio dos Planos de
Habitagao, capacitando municipios e Estados para identificar o quadro das suas
problemdticas habitacionais e para definir estratégias de acdo que permitissem
incluir a viabilizagao do componente zerra, bem como novas politicas de solo,

como elemento estruturador para seu enfrentamento.

Na comunidade académica, observam-se nos ultimos anos diversos
estudos que procuram analisar os resultados das acoes desencadeadas pelo
MCIDADES nessas duas frentes de busca pela instauragio de um novo
paradigma de democratizacio do acesso a terra e 2 moradia. Nas linhas de
pesquisa sobre os Planos Diretores, lécus de defini¢io da politica urbano-
fundidria, coloca-se como referéncia nacional a publica¢io organizada por Santos
Junior e Montandon (2011), destacando-se a andlise de Oliveira e Biasotto
(2011), que vem mostrar os resultados pouco efetivos dos Planos Diretores
elaborados pds-Estatuto da Cidade em se estabelecer pactos sociais em torno do

principio da fungao social.

Nas linhas de pesquisa sobre os Planos de Habitagdo, as andlises se
mostram ainda recentes, tendo-se como referéncias os debates levantados por
Denaldi, Leitao e Akaishi (2011); Denaldi (2013a; 2013b); Fonseca, Tavares e
Fernandes (2013); e Denaldi e Bruno Filho (2013) — que focalizam as limitagdes
e perspectivas do processo de formulagio dos Planos, bem como as formas de
tratamento do tema da terra e da precariedade habitacional no planejamento

habitacional local.
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A despeito da amplia¢io do conhecimento produzido sobre as politicas
formuladas no contexto exposto, faz-se relevante o desenvolvimento de estudos
que permitam aprofundar a investigagdo sobre como a terra urbana tem sido
incorporada nos instrumentos representativos da nova PNH, sobretudo para que
se possa reconhecer avancos ou permanéncias em relagio as politicas
empreendidas no passado da politica habitacional brasileira. Como a questao
fundidria vem sendo abordada nos Planos de Habita¢do e em que sentido essa
abordagem orienta a defini¢io de novas estratégias de acio para o enfrentamento

do quadro dos problemas habitacionais?

Esta dissertagio busca responder tal questdo, se inserindo no debate
académico com o objetivo geral de analisar a maneira como se incorpora a
viabilizagdo da terra para produgio habitacional no desenho das politicas de
habitagao formuladas no contexto de implementagio da PNH, na Regido

Metropolitana de Campinas (RMC). Seus objetivos especificos dizem respeito a:

l. Descrever o marco tedrico-conceitual que fundamenta a nova

PNH;

1. Caracterizar a abordagem institucional da questio fundidria nas

diferentes instancias da RMC;

3. Identificar e descrever os principais elementos de abordagem do

tema da terra nos Planos Locais de Habitagio de Interesse Social

(PLHIS) da RMC; e

4. Apontar os condicionantes e os entraves que conformam a politica

fundidria na politica habitacional na RMC.
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A RMC localiza-se no interior do Estado de Sio Paulo, sendo
composta por 20 municipios, em sua maioria de pequeno e médio porte. Para
alcance do objetivo geral da pesquisa, foram analisados os Planos de Habitacio
formulados pelas instincias estadual e metropolitana, bem como os PLHIS(s) de
seis municipios que integram a Regido: Americana, Campinas, Indaiatuba,
[tatiba, Santa Bdrbara d’Oeste e Valinhos. Trata-se de municipios que
desempenham um importante papel econémico e funcional no recorte territorial
de estudo e que evidenciaram nos ultimos anos elevadas taxas de crescimento
populacional e incremento migratério. Com isto, evidenciaram um aumento

expressivo de seus deficits habitacionais.

Os PLHIS(s) analisados foram elaborados por consultorias técnicas
especializadas, coordenadas pelas prefeituras municipais, no ambito de um
processo participativo que envolveu conselhos locais de habitacio e de
desenvolvimento urbano, entre os anos de 2008 e 2011 — no contexto da

iniciativa de capacitagao e apoio a elaboragio de PLHIS(s) desencadeada pelo

MCIDADES.

A pesquisa teve cardter descritivo, analitico, interpretativo e
comparativo, se configurando na linha de uma pesquisa quanti e qualitativa.
Como procedimentos metodolégicos, foram construidos cinco quadros
temdticos® contendo parimetros comuns para levantamento dos elementos a
serem analisados nos PLHIS(s), bem como de outros aspectos necessdrios a sua
caracterizagdo. Os cinco quadros foram aplicados na leitura individual de cada

Plano. Posteriormente, as informagées levantadas com sua aplicagio foram

2 Os quadros temdticos elaborados para a andlise dos PLHIS(s) podem ser visualizados no Apéndice A.
Nos Apéndices B, C, D, E, F e G sdo apresentadas as andlises dos Planos de Habitacio de Americana,
Campinas, Indaiatuba, Itatiba, Santa Bérbara d’Oeste ¢ Valinhos, respectivamente.
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compiladas, permitindo comparar os diferentes municipios sob trés categorias
centrais de andlise do tema da terra para habitacio: (7) o quadro da problemdtica
habitacional dos municipios, (77) a problemdtica fundidria relacionada a produgio
de moradias e (iii) as estratégias de agdo propostas para aquisicio das terras
demandadas pelo quadro habitacional evidenciado. Essas categorias foram
colocadas a luz do periodo de planejamento proposto pelos PLHIS(s), bem como
dos contextos normativos e regulatérios locais que permitem ou impedem a
concretizagdo do principio da fungao social para a democratizagao do acesso a

terra.

E importante destacar que a pesquisa teve como foco a abordagem da
questao fundidria na politica habitacional institucionalizada nos PLHIS(s), nao
fazendo parte do trabalho o contato com as gestoes publicas, ou conselhos
municipais envolvidos, para esclarecimentos ou verificagio da veracidade das

informagdes apresentadas nesses documentos.

A dissertagao se estrutura em trés capitulos. No Capitulo 1 sio
introduzidos os pressupostos orientadores e os principais instrumentos de
implementagdo da PNH, com vistas a explorar as bases préticas, tedricas e

conceituais que fundamentam sua implanta¢ao nas diferentes esferas de governo.

No Capitulo 2 sao discutidos os instrumentos de planejamento que
estruturam a politica habitacional dos organismos publicos estaduais que se
voltam para o recorte metropolitano estudado. Enfatiza-se o tratamento dado a
questdo da terra, considerando a competéncia do Estado na PNH, bem como as
estratégias planejadas em seus diferentes Planos de Habitagdo para viabilizar a
terra necessdria as suas a¢oes de produ¢io de moradias. Apresenta-se ainda o grau

de formulacio dos PLHIS(s) na RMC, no intuito de contextualizar a
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abrangéncia das iniciativas de apoio a inser¢io dos municipios na PNH,

realizadas pelo MCIDADES.

No Capitulo 3 sdo apresentados os resultados comparativos da andlise
dos PLHIS(s) dos seis municipios, ressaltando-se, quando o caso, exemplos da
andlise individualizada dos mesmos. Identifica-se como o tema da terra foi
tratado em cada um dos Planos Locais, reconhecendo-se assim o grau das
intengoes a respeito do cumprimento do principio da fungio social da terra. Sao
evidenciados diversos “nés” que condicionam a formulagio e que caracterizam as
propostas que seriam estratégicas para o enfrentamento das questoes da habitacio

e da localizacio da populagao de baixa renda no territério.

Por fim, o Capitulo conclusivo busca retomar os principais pontos
debatidos no decorrer desta dissertagdo, apresentando questionamentos relativos
ao peso e ao papel dos Planos de Habitacao nas agdes publicas no campo da
moradia no Brasil. Esses questionamentos carregam considera¢oes que levam ao
entendimento de recorréncias histéricas da cultura urbanistica do pais na “nova”
politica habitacional, as quais, a principio, travam o caminho para a
concretizagio de préticas que considerem, como de consenso e direito, a
democratiza¢io da terra como um elemento estruturador e promissor para a

constituicio de um novo territdrio.



CAPITULO |
A QUESTAO FUNDIARIA NA
POLITICA NACIONAL DE HABITACAO
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| A QUESTAO FUNDIARIA NA POLITICA NACIONAL DE
HABITACAO

Do ponto de vista da politica urbana e habitacional, o Brasil assistiu a
importantes transformagbes em seu campo juridico-institucional nas dltimas
décadas, as quais intencionavam, pelo menos em discurso, reverter os graves
problemas da polariza¢io e segregagio socioespacial intrinsecas ao padrao de
desenvolvimento urbano do pais. Tais problemas estiveram intimamente
relacionados 4 questdo fundidria, uma vez que a limitagao do acesso ao solo se
colocou como uma das principais formas de exclusio da populagio de baixa
renda e de consolidagio da precariedade habitacional nas cidades (BONDUKI,

2011; MOREIRA, 2012).

A Constitui¢ao Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade de 2001 (Lei
Federal 10.257/2001) instituifram um marco ao reconhecer o direito a cidade e a
moradia como principios sociais fundamentais. Em termos de politica urbana,
estabeleceram novos mecanismos para planejar o desenvolvimento das cidades,
definindo-se instrumentos urbanisticos que objetivassem, em principio, viabilizar
os direitos referidos e criar canais de participagio que pudessem mediar as

relagdes e as decisoes estabelecidas entre o Estado e os agentes envolvidos no

processo de produgio do espago urbano (SANTOS JR.; MONTANDON, 2011).

A Constituigao buscou alavancar um processo de descentralizagao das
competéncias governamentais, a partir do qual os municipios passaram a assumir
autonomia na defini¢do, condugio e execugio de suas politicas publicas.
Reafirmou o principio da fungao social da propriedade, sob o qual o Estatuto da

Cidade passou a se apoiar, definiu diretrizes para seu cumprimento e estabeleceu
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o Plano Diretor municipal como instrumento bdsico dos contetidos da politica

urbana (SANTOS JR.; MONTANDON, 2011).

Em 2003, a criagio do Ministério das Cidades e a composi¢io de
secretarias nacionais permitiram ainda institucionalizar novas politicas,
inicialmente voltadas & constru¢io de um pacto para enfrentamento do quadro
urbano e habitacional no Brasil. Estrutura-se nesse contexto a Politica Nacional
de Habitagao (PNH) com um conjunto de instrumentos que buscavam integrar
os diferentes niveis de governo e concentrar recursos expressivos para sua
concretizagdo. Com sua aprovagio, em 2004, ficaram estabelecidas as “novas”
bases institucionais e conceituais que passariam a orientar o Estado e demais
agentes envolvidos no setor, para o equacionamento das necessidades

habitacionais do pais.

I.1 Politica Nacional de Habitacao: pressupostos e contradicdes

A formulagio da Politica Nacional de Habitagio (PNH) partiu da
concep¢io de uma divida social acumulada no pais, fruto das desigualdades
sociais e da concentracio de renda caracteristicas da sociedade brasileira, expressa
na segrega¢do socioespacial vivida no espago das cidades e na restri¢ao histérica
do acesso a terra e 4 moradia, para a populagio de baixa renda, por meio do

mercado formal (MCIDADES, 2006).

Preconizando a gestdo participativa e democrdtica, adotando-se o
direito & moradia como direito fundamental e a moradia digna como vetor de

inclusao social, a articulagdo com a politica urbana e a integragio as agdes das
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demais politicas sociais e ambientais foram estabelecidas como principios
fundamentais da PNH (MCIDADES, 2006). A partir desses principios, a gestdo e
o controle social, o projeto financeiro e a politica fundidria urbana ficaram
conceitualmente definidos como eixos centrais para sua implantacio

(BONDUKI, 2009).

Em relagao ao eixo da politica fundidria, a PNH estabeleceu como
principios a implementagio dos instrumentos e das diretrizes gerais da politica
urbana dispostos pelo Estatuto da Cidade, visando garantir o cumprimento da
fungao social da cidade e da propriedade, bem como o melhor ordenamento e
controle do uso do solo, de forma a combater a retengao especulativa da terra e

viabilizar o seu acesso pela populacio de baixa renda (MCIDADES, 2006).

J4 o projeto financeiro foi estabelecido com a estruturagio do Sistema
Nacional de Habitagio (SNHAB), que passou a definir as formas de articulagao
entre os diferentes niveis de governo e os demais agentes publicos e privados
envolvidos no setor, bem como as regras, os componentes e linhas de atuagao que

direcionariam recursos para a implementagao da PNH.

O SNHAB se organizou em dois subsistemas: o Sistema Nacional de
Habitagao de Interesse Social (SNHIS) e o Sistema Nacional de Habitacio de
Mercado (SNHM). O SNHM teve como objetivo garantir e sustentar a
participa¢do do setor privado na produgio habitacional, visando ampliar a oferta
e facilitar o acesso ao financiamento da habitacio pelos setores populares nao

atendidos anteriormente pelo mercado.

Por sua vez, o SNHIS, instituido pela Lei Federal 11.124/2005, teve

como objetivos integrar os entes federativos e ampliar os recursos federais,
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estaduais e municipais, visando incrementar os subsidios destinados ao
atendimento habitacional das faixas populacionais de mais baixa renda, nas quais
se concentra a maior parcela do deficit habitacional brasileiro. Sua
regulamentagio se articulou a criagdo do Fundo Nacional de Habitacio de

Interesse Social (FNHIS), que passou a ser gerido por um conselho correlato — o

Conselho Gestor do FNHIS.

Para a implantagio do SNHIS e para acesso aos recursos do FNHIS,
Estados, municipios e Distrito Federal foram impelidos a aderir ao Sistema
mediante trés requisitos: constituir fundo municipal de Habitagao de Interesse
Social (HIS); instituir respectivo conselho gestor paritirio e com
representatividade de movimentos sociais ligados & moradia; e elaborar plano de

habitagao em seu nivel de gestao (BRASIL, 2005).

Para Cardoso e Aragao (2013),

a légica da criagdo do Sistema Nacional de Habitagio de
Interesse  Social seria fortalecer os 6rgaos publicos
municipais e estaduais para a implantagio de politicas
habitacionais. Os Fundos de HIS seriam os mecanismos que
permitiriam aos Municipios alavancar recursos préprios e
potencializar os recursos federais ou estaduais que lhes
fossem repassados. Ao mesmo tempo os Conselhos Gestores
dos Fundos locais promoveriam uma maior participacio da
sociedade civil em relagao a defini¢ao sobre a alocagio e ao
uso dos recursos aportados para HIS. (CARDOSO;
ARAGAO, 2013, p. 32).

A efetivagao do SNHIS tocaria, neste sentido, o eixo da gestio e do

controle social da PNH, uma vez que permitiria um novo modelo de gestao de
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recursos — democrdtico, participativo e descentralizado — bem como a definicio
de estratégias de enfrentamento da problemdtica da habitagao direcionadas as

realidades locais (MCIDADES, 2006).

A defini¢do de estratégias especificas estaria expressa nos planos de
habitagao, documentos que passariam a representar as politicas habitacionais de
cada nivel de governo. Os planos estariam alinhados 4 PNH a partir das diretrizes
estabelecidas pelo Plano Nacional de Habitagio (PLANHAB), formulado pela

Secretaria Nacional de Habitagao (SNH), em 2008.

O PLANHAB procurou estabelecer propostas que levassem em conta a
diversidade da problemdtica habitacional no pais, as especificidades regionais e
municipais, bem como as diferentes visdes dos segmentos ligados ao setor da
habitagao (BONDUKI, 2009). Enquanto um instrumento da PNH, teve como
objetivo desenhar estratégias, tanto publicas quanto privadas, para o
equacionamento das necessidades habitacionais brasileiras, em um horizonte
temporal de quinze anos (2008-2023). Para que fosse possivel alterar
substancialmente o quadro habitacional, essas estratégias deveriam incorporar
acoes simultdneas de longo, médio e curto prazo, considerando quatro eixos
principais: (1) financiamento e subsidios; (2) arranjos e desenvolvimento
institucional; (3) cadeira produtiva da construgio civil; e (4) politica fundidria

urbana (MCIDADES, 2010).

Para o primeiro eixo do PLANHAB, as agdes estabelecidas
caminharam para a institui¢ao de um novo modelo de financiamento e subsidios,
pautado na criagio de um fundo garantidor de financiamentos habitacionais, que
buscasse reunir diferentes fontes de recursos para equacionar a solvabilidade das

demandas populacionais com alto risco de crédito — problemdtica considerada
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como um dos grandes obstdculos para enfrentamento da questdo habitacional do

pais.

J4 as agoes relacionadas ao segundo eixo do PLANHAB — os arranjos e
desenvolvimento institucional — caminharam para iniciativas de fomento a
elaboragao de instrumentos de planejamento habitacional pelas diferentes esferas
de governo, em especial os planos de habitacio, buscando concretizar a dimensao
da participagio e do controle social das politicas publicas urbanas, preconizada

pela PNH.

Para o eixo da cadeia produtiva da construgio civil, procurou-se
estabelecer diretrizes para estimular a ampliacdo da produgdo habitacional e a
moderniza¢io das técnicas construtivas, tendo como meta dinamizar processos e
reduzir o custo final do produto casa. Foram também definidas diretrizes no
sentido de orientar os governos locais e estaduais para a instituicio de medidas
que buscassem agilizar os procedimentos de aprovagio e registro de
empreendimentos habitacionais, bem como simplificar os processos de

licenciamento.

Em relagdo ao eixo da politica fundidria, as propostas do PLANHAB
foram no sentido de elencar diretrizes estratégicas que pudessem ser consideradas
pelos governos municipais em suas politicas e agdes, tendo-se dois objetivos
principais: (1) “garantir acesso a terra urbanizada, legalizada e bem localizada
para a provisao de HIS (unidades prontas ou lotes) na escala exigida pelas metas
do PLANHAB”; e (2) “regularizar os assentamentos informais, garantindo a

permanéncia dos moradores de baixa renda” (MCIDADES, 2010, p. 120).
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Os eixos estratégicos do PLANHAB deveriam ser seguidos pelas
demais esferas de governo, sobretudo pelos niveis municipais, considerando a
descentralizagio das competéncias federativas estabelecida pela Constituicao
Federal de 1988, a partir da qual os municipios passaram a ter autonomia sobre

suas politicas de desenvolvimento urbano.

Os governos de Estado, por meio de seus planos estaduais e
metropolitanos, teriam o papel de: articular propostas de a¢io voltadas a questio
habitacional de seu territério, promover a integracio entre os planos municipais
de habita¢io e os planos de desenvolvimento regional, bem como apoiar os
governos locais na implantagio de seus programas habitacionais com politicas de

subsidio (MCIDADES, 2010; CARDOSO; ROMEIRO, 2008).

J4 os municipios, por meio de seus Planos Locais de Habitac¢io de
Interesse Social (PLHIS), teriam a responsabilidade de levar adiante a efetivagio
dos pressupostos da PNH, considerando a moradia como um direito
fundamental e como um vetor de inclusio social e, portanto, como um
componente da politica urbana (MCIDADES, 2010; CARDOSO; ROMEIRO,

2008).

Cabe problematizar que as diretrizes estratégicas do PLANHAB para o
eixo da politica fundidria, embora devessem ser levadas a cabo nos PLHIS(s),
estariam associadas e ainda dependentes de outros instrumentos de politica
urbana municipal, em especial dos Planos Diretores e legislagoes a ele
complementares. As diretrizes do PLANHAB buscam orientar municipios a
instituir ou regulamentar instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, visando
o cumprimento do principio da fun¢io social referenciado na Constitui¢ao — o

que extrapola o 4mbito do PLHIS. Como diretriz independente e restrita apenas
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a formulaciao do PLHIS, o PLANHAB estabelece a tarefa de “dimensionar a terra
necessdria para a producio de HIS” (MCIDADES, 2010, p. 120), procedimento
que se articula ao entendimento do conceito de necessidades habitacionais’
incorporado pela PNH, bem como a outras dimensoes que ultrapassam o campo

da técnica — conforme serd observado mais adiante nesta dissertacio.

A viabilizagao das acdes do PLANHAB se agrupa em linhas
programdticas de atendimento que buscam estruturar programas e subprogramas
voltados a: (7) integracdo urbana de assentamentos precdrios informais; (i7) apoio
a melhoria da unidade habitacional; (7) produgio de habitagio; e (iv)
desenvolvimento institucional. Cada linha concentra fontes orcamentdrias,
estipula demandas e regras de atendimento especificas. Tendo em vista o enfoque
desta pesquisa na abordagem da viabilizacdo da terra para construgao de HIS,
cabe apontar algumas questées sobre a linha de produgio de habitacao,
especificamente sobre seu programa de maior destaque no Brasil nos dltimos
anos — o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV). Embora o PMCMV
nio tenha sido concebido no Ambito do Ministério das Cidades (MARICATO,
2011), acredita-se que ele represente um mecanismo de forte implementacio
dessa linha programitica do PLANHAB, tendo em vista que se trata de um
programa majoritariamente priorizado para o desenvolvimento das agdes de
producio de moradias. Seu alcance terd relagdo, inclusive, com os aspectos da
formulagao dos instrumentos de politica habitacional dos recortes territoriais

tomados como foco de estudo nesta pesquisa.

3 . . . . . ’ Jr ;. 7

O conceito de necessidades habitacionais serd tratado no préximo tépico deste Capitulo e no
Capitulo 3 desta dissertagdo, onde serdo identificadas outras dimensées que influem na tarefa de
dimensionar a terra para a producio de HIS nos PLHIS(s).
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O PMCMY foi langado pelo governo federal e regulamentado pela Lei
Federal 11.977, em 2009, com a meta de construir um milhio de casas em um
ano, tendo continuidade no periodo 2011-2014, com o objetivo expressivo de
mais dois milhées de unidades habitacionais. Em sua primeira fase, os recursos
para sua concretizagdo foram distribuidos pelas unidades federativas de forma
proporcional ao deficit habitacional, estimado pela Fundacio Jodo Pinheiro
(FJP) para os Estados brasileiros, e de acordo com as faixas salariais, estratificadas
em: familias com renda de até trés saldrios minimos; familias com renda entre
trés e seis saldrios minimos; e familias com renda entre seis a dez saldrios

minimos.

Mesmo incluido no discurso de defesa da moradia digna, o PMCMV
teve claros objetivos de impactar a economia por meio dos efeitos multiplicadores
da inddstria da construgio civil e de ampliar o mercado habitacional para familias
com renda mensal de até dez saldrios minimos, mantendo o desenvolvimento do
setor imobilidrio — que vinha experimentando uma profunda reestruturacio

desde 2006 — mas que comegava a sentir impactos frente a crise econémica

internacional, ocorrida em 2008 (CARDOSO; ARAGAQ, 2013).

O PMCMV permitiu um quadro favordvel ao desenvolvimento da
politica habitacional inserida no SNHM, bem como a ampliacgio do
financiamento, passando a viabilizar linhas de crédito ao consumidor e ao
produtor da habitagao. Contudo, seu langamento suscitou criticas diferenciadas.
Por parte dos defensores e movimentos sociais envolvidos no processo de
formulagio da PNH, as avaliagées iniciais vieram em um sentido relativamente
positivo, que apontavam como inédito o volume de subsidios a ser alocado na

Politica, o que poderia gerar um atendimento efetivo & popula¢io de mais baixa
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renda e a diminuicio do deficit habitacional (CARDOSO; ARAGAO, 2013). As
medidas previstas no PLANHAB para o eixo da cadeia produtiva da constru¢io
civil, sobretudo a redugao do custo da habitagio, também foram salientadas por

seus impactos positivos no acesso a habitagio de interesse social e de mercado por

terem sido incorporadas ao Programa (BONDUKI, 2009).

Simultaneamente a tais avaliagdes, criticas mais negativas surgiram no
sentido de evidenciar a auséncia das demais estratégias que o PLANHAB
considerou centrais no equacionamento dos problemas habitacionais, tais como
os arranjos institucionais e as estratégias urbano-fundidrias. Cardoso e Aragio
(2013) reforcaram ainda oito dimensdes mal equacionadas pelo PMCMYV,

identificadas posteriormente na literatura critica:

(i) a falta de articulagao do programa com a politica urbana;
(i) a auséncia de instrumentos para enfrentar a questdo
fundidria; (iii) os problemas de localizacgio dos novos
empreendimentos; (iv) excessivo privilégio concedido aos setor
privado; (v) a grande escala dos empreendimentos (vi) a baixa
qualidade arquitetdnica e construtiva dos empreendimentos;
(vii) a descontinuidade do programa em relagio ao SNHIS e a
perda do controle social sobre a sua implementagio; [...] (viii)
as desigualdades na distribui¢ao dos recursos como fruto do
modelo institucional adotado. (CARDOSQ; ARAGAO, 2013,
p. 44).

Para Bonduki (2009), os impactos do PMCMYV também recairiam na
elevacao do preco da terra, visto que o tratamento incompleto de algumas das
propostas do PLANHAB — em muito decorrente das competéncias dos entes
federados — poderia gerar efeitos de grande risco no que se refere a localizagao dos

empreendimentos, levando a repeticio dos mesmos erros evidenciados no
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periodo de atuagio do Banco Nacional de Habitagio (BNH), quando a
implantagio de conjuntos habitacionais nas periferias urbanas aprofundou a
problemadtica dos pregos de terra, bem como a segregagio socioespacial presente

nas cidades (SILVA, 1997; ROLNIK; CYMBALISTA; NAKANO, 2008).

A articulagio do PMCMYV a uma politica fundidria, por meio da
aplicagio de alguns dos instrumentos do Estatuto da Cidade, tais como os
sugeridos por Rolnik (2010)*, poderia auxiliar a reverter algumas contradicoes e,
sobretudo, garantir a “boa localiza¢do” da moradia no territério. Contudo, a
esfera federal teria possibilidades limitadas para interferir em tal postura, uma vez
que a politica urbana tornou-se competéncia do municipio com a Constitui¢ao
Federal. Nesse sentido, o desfecho efetivo do controle sobre os impactos da
localizagiao dos empreendimentos e da eleva¢io do preco da terra recairiam sobre
as decisdes e capacidades institucionais locais e sobre a aplicabilidade dos

instrumentos de politica urbana e dos Planos Diretores municipais.

Pelas avaliacoes criticas mais negativas, tornou-se perceptivel a
contraposi¢ao entre o PMCMYV e a PNH, que preconizara como pontos centrais
de sua implementagio, além do projeto financeiro, a gestdo e o controle social e a

aplicacdo de uma politica fundidria urbana. A opg¢ao adotada pelo PMCMV —

4 Rolnik (2010) sugere e detalha o funcionamento de duas classes de instrumentos urbanisticos que
poderiam ser adotados para produzir moradias bem localizadas por meio do PMCMV, uma para
obtengio de terras pelo poder publico e outra para disponibilizar o estoque de terrenos e iméveis vazios
existentes em dreas bem infraestruturadas das cidades. Para a primeira classe, sdo listados os seguintes
instrumentos: Direito de Preempgao; Desapropriacio; Dagio em Pagamento; Instituto do Abandono; e
Concessio do Direito Real de Uso (CDRU) — quando sua celebragio ¢ autorizada para a produgio de
moradia. Para a segunda classe, Rolnik (2010) orienta a aplicacio combinada e articulada dos
instrumentos das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) — de vazios urbanos, do Parcelamento,
Edificagio e Utilizagdo compulsérios (PEUC), do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU)
Progressivo no tempo e da Desapropriagio com pagamento em Titulos da Divida Publica; e a
possibilidade do Consércio Imobilidrio. A possibilidade de aplicacio desses instrumentos depende de
sua previsdo no Plano Diretor Municipal e também de sua regulamentacio legal (ROLNIK, 2010).
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dadas suas metas — esteve bem mais orientada ao projeto financeiro e quantitativo
da politica habitacional, sobretudo a ampliagio do consumo do produto
habitagao a partir do alargamento do financiamento, do que ao enfrentamento

das demais dimensoes estratégicas da PNH.

Tal orientagio economicista teve impactos imediatos no SNHAB,
tanto em relagio a adesao dos entes federados, quanto na eliminagao dos repasses
dos recursos do FNHIS para a¢oes de provisao habitacional e na limitagdo de sua
atuagdo nas agdes de urbanizagio de assentamentos precdrios e de

desenvolvimento institucional (MCIDADES, 2013; CARDOSO; ARAGAO, 2013).

O exposto pelas criticas negativas evidencia desequilibrios entre as
agOes programdticas e os pressupostos conceituais e estratégicos estabelecidos pela
PNH. Contudo, no que diz respeito a producio de HIS e sua relagio com a
questao fundidria urbana, observa-se que os préprios eixos estratégicos do

PLANHAB poderiam também incorrer em contradicoes.

Segundo Peixoto (2011), o eixo de financiamento e subsidio, o eixo
dos arranjos institucionais e o eixo da cadeia produtiva da construgio civil, que se
propdem, respectivamente, a resolver o problema da solvabilidade da demanda,
ampliar a participacio da iniciativa privada e reduzir os custos do produto casa,
poderiam ser vistos como “metas que apostam no equacionamento da questio
habitacional por intermédio de estruturas de produgio capitalistas tradicionais”
(PEIXOTO, 2011, p. 150). A otimizacio e o alargamento da produtividade com
base na construcio civil e na dinamizacio do mercado imobilidrio coloca-se
como uma medida politica estratégica, inclusive jd praticada na trajetéria da
politica habitacional das décadas de 1960 e 1970, que traz como premissa elevar

a atividade econdmica e os niveis de emprego no pais — o que poderia repercutir
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no “erro de equiparar crescimento econdémico a desenvolvimento social”
(PEIXOTO, 2011, p. 150), deixando de lado os resultados negativos desse

crescimento no espago das cidades (ROLNIK; NAKANO, 2009).

Os aspectos desses trés eixos do PLANHAB acabariam por divergir das
suas proprias estratégias tragadas para a politica fundidria. O objetivo da
estratégia urbano-fundidria de garantir acesso a terra urbanizada, legalizada e bem
localizada para a provisio de HIS, propéde diretrizes que consideram a aplicagao
de instrumentos urbanisticos para o cumprimento do principio da fun¢io social.
Em sua rela¢io com a politica habitacional, a aplicagio desses instrumentos parte
da premissa de se reservar e destinar dreas para o interesse social, retirando-as da
disputa de capitais, o que contraria os pressupostos dos demais eixos que se
pautam na estruturagio capitalista da produgio da moradia, na qual a terra ¢ tida

como componente essencial dos lucros (PEIXOTO, 2011; SILVA, 1997).

Como salienta Peixoto (2011), caso as divergéncias e contradi¢oes nao
sejam superadas, haverd ainda “o risco de se incorrer num autoaniquilamento das
proposicoes e de que as iniciativas que comegam a ser esbogadas caiam no limbo
dos planos que nao saem do papel” (PEIXOTO, 2011, p. 150). A superagio dessas
divergéncias e contradi¢bes tem rela¢io intrinseca com a elaboragio de uma
politica de solo urbano e também com a dimensio fundidria da politica
habitacional, expressas tanto nos Planos Diretores Participativos quanto nas
propostas e conteidos estratégicos dos planos de habitac¢io elaborados pelas

demais esferas de governo.
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1.2 Planos de Habitacdo: contetudos estratégicos

Considerando o prazo estipulado pelo Estatuto da Cidade para a
elaboracio ou revisio dos Planos Diretores (2006), o Ministério das Cidades
(MCIDADES) deu inicio, em 2005, 2 Campanha Nacional por Planos Diretores
Participativos, com o objetivo de alavancar sua formulacio pelos municipios.
Dando continuidade as agdes de apoio ao planejamento urbano e no intuito de
implementar a PNH e incentivar a adesdo de Estados e Municipios ao SNHIS, a
partir de 2007, o MCIDADES também passou a investir no apoio a elaboracio
dos planos de habitacio e em atividades de capacitagio, buscando orientar
equipes publicas e consultorias no desenvolvimento desses instrumentos de

planejamento.

As orientagbes quanto aos conteidos dos planos de habitagio e as
datas para adesio ao SNHIS foram organizadas pela Secretaria Nacional de
Habitagao (SNH) e pelo Conselho Gestor do FNHIS em resolugdes e cartilhas
normativas, em especial no Guia de Adesao ao SNHIS (MCIDADES, 2008a), no
Manual do FNHIS de Apoio a Elaboragio de Planos Locais de Habitagao de
Interesse Social (MCIDADES, 2008b) e no material do curso a distAncia oferecido
pela SNH para elaboragio de PLHIS — EAD PLHIS (MCIDADES, 2009). Pelas
diretrizes ai estabelecidas, o processo de formulacio dos planos deveria ocorrer de
forma participativa e em trés etapas: (1) uma etapa de Proposta Metodolégica;
(2) uma etapa para realizacdo do Diagnéstico do Setor Habitacional; e (3) uma
etapa para formulacio das Estratégias de Acio a serem implementadas no

horizonte temporal do planejamento habitacional.
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A Proposta Metodoldgica deveria declarar como se daria a formulacio
desse planejamento: as etapas; o cronograma; os prazos e as responsabilidades das
equipes de trabalho (do governo e da consultoria); as formas de participacio e
publicizagido do processo; bem como os atores sociais a serem envolvidos. J4 o
Diagnéstico Habitacional deveria explicitar o que seria enfrentado com a sua
formulagao e implementagdo, apresentando para tanto uma leitura critica da
realidade municipal ou regional, tendo em vista: a inser¢o territorial e dinAmica
socioecondmica; as capacidades institucionais e administrativas para politica de
HIS; os recursos disponiveis e potenciais para a habitacio; os atores sociais e suas
capacidades de participacdo e controle da politica urbana; a oferta habitacional; a
necessidade de solo urbanizado; os marcos legais e regulatérios; e as necessidades

presentes e futuras por novas moradias.

A etapa das Estratégias de A¢io deveria, com base no Diagnéstico
Habitacional, definir os principios, diretrizes e objetivos do plano habitacional;
as formas de sua implementa¢io — seus programas e linhas de agao; as metas
fisicas, financeiras, institucionais e normativas para sua aplica¢ao; bem como seu
prazo de vigéncia e os mecanismos para monitoramento, avaliagio e revisio de

suas propostas.

Assim como na PNH, a politica fundidria teria uma dimensio
estratégica na formulagio e implementagio dos planos de habitagao, cabendo a
ela estabelecer as bases para a realizagio dos programas habitacionais no nivel
local, sobretudo aqueles direcionados a produgio de novas moradias
(MCIDADES, 2006). Neste sentido, considerando as necessidades habitacionais
presentes e futuras identificadas na etapa de Diagndstico — e tendo em vista a

diretriz estratégica do PLANHAB, os planos deveriam incluir informagoes
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conclusivas sobre a quantidade de terras necessirias e disponiveis no territério,
contemplando medidas préticas, legislativas e administrativas para sua
viabilizagdo. Tais medidas deveriam levar em conta o marco legal urbanistico,
sobretudo o Plano Diretor Participativo, uma vez que este passou a ser o
instrumento bdsico da politica urbana e fundidria apés a promulgagio do

Estatuto da Cidade (CARDOSO; ROMEIRO, 2008).

Para que fosse possivel a inclusio de informagdes e medidas
conclusivas para enfrentamento da questao fundidria, a formulacio dos planos de
habitagao, enquanto parte do processo de implantacio da PNH, exigiu a
explicitacio de alguns conceitos e a definicdo de terminologias, relativas as
necessidades habitacionais e a precariedade da moradia, por parte da SNH.
Buscou-se, como principio, uma uniformizagio de contetidos que permitisse a
construgio gradual de um sistema de informagoes e avaliagio sobre a questio

habitacional a nivel nacional (MCIDADES, 2009).

Em relacdo a precariedade da moradia, o conceito adotado pela SNH —
referenciaddo no PLANHAB - procurou delimitar quatro categorias
representativas do fendmeno nas dreas urbanas: (1) corticos, (2) conjuntos
habitacionais produzidos pelo poder putblico em situacio de irregularidade
fundidria ou de degradagao urbanistica e edilicia, (3) loteamentos irregulares de
moradores de baixa renda e (4) favelas. Essa delimitagdo serviria para aprofundar
a caracterizagao da problemdtica da moradia, o que poderia levar a formulacio de
diretrizes e estratégias de acio e interven¢ao mais adequadas as caracteristicas das

necessidades habitacionais de cada territério.

Em relacdo as necessidades habitacionais, a SNH procurou incorporar

os trés tipos de necessidades conceituadas pela Fundagio Jodo Pinheiro (FJP) a
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partir dos dados do Censo populacional de 2000, realizado pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE): (7) o deficit — representativo da
necessidade de reposicio total do estoque de moradias precdrias e do
atendimento da demanda reprimida; (i) a demanda futura — entendida como a
necessidade de construgdo de novas moradias exigidas pelo crescimento
demogrifico; e (i77) a inadequagio, representativa da necessidade de melhoria de
unidades habitacionais. No 4mbito da inadequa¢io habitacional, colocam-se
ainda como componentes: a caréncia de infraestrutura, o adensamento excessivo,
a irregularidade da posse e da propriedade fundidria e os domicilios com alto

grau de depreciagio ou sem unidade sanitdria domiciliar exclusiva.

Tais conceituagoes foram tratadas como questdes essenciais a serem
levantadas no 4mbito da elaboragio dos planos de habita¢io, em suas diversas
escalas federativas. O conhecimento das diversas precariedades e necessidades
habitacionais, tanto as acumuladas ao longo do tempo como as previstas para o
futuro, seria contetido estratégico e fundamental para a formulagao de politicas
alinhadas 2 PNH. Contudo, o préprio PLANHAB salientou para a caréncia de
sistemas consistentes de informa¢io e monitoramento da problemdtica da
habitagdo nas diversas instdncias, as quais, em muitos casos, assumiam
parAmetros desarticulados e desordenados de quantificacio e qualificagao das
necessidades habitacionais, tornando mais complexo o desafio de enfrentd-las

(MCIDADES, 2010; PULHEZ, 2012).

Com isso, como parte das iniciativas de apoio e capacitagio ao
desenvolvimento dos planos, a SNH indicou uma série de fontes de dados e
informagdes, bem como métodos especificos que auxiliassem a abordagem das

necessidades habitacionais, uma vez que a inconsisténcia dos referenciais para
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dimensiond-las poderia se colocar como fator complicador para a defini¢ao de
programas e estratégias de agdo. A recomendacio de diversas fontes de dados —
tais como a FJP, o IBGE, o Centro de Estudos da Metrépole (CEM) do
CEBRAP (Centro Brasileiro de Andlise e Planejamento), para quantificagio de
uma mesma problemdtica, contudo, levaria a tarefa de sua compatibilizagao,
impelindo os entes federados a tomar decisdes supostamente técnicas e nao
muito experimentadas, para identificar as necessidades habitacionais

(MCIDADES, 2009; PULHEZ, 2012).

Em relagio aos entes estaduais, cabe registrar que outros conteudos
estratégicos foram ainda sugeridos pela SNH. Com base no papel dos Estados na
politica habitacional nacional, entendido como ente articulador e integrador das
agbes municipais e regionais em seu territério, caberia aos planos estaduais de
habitagao, no que diz respeito a questdo fundidria: (i) o dimensionamento das
necessidades fundidrias para produgao de HIS; (i7) a formulagao de diretrizes,
metas de agao, medidas e instrumentos para a regularizagio fundidria de
assentamentos enquadrados no conceito de precariedade habitacional; e (777) a
defini¢do de mecanismos que pudessem estimular a aplicagio de uma politica
fundidria pelos municipios para efetivacio de politicas habitacionais alinhadas aos
principios da fun¢io social e da PNH (CARDOSO; ROMEIRO, 2008). Sobre
esses mecanismos de estimulo 2 aplicagio de uma politica fundidria, Cardoso e

Romeiro (2008) destacam como exemplo a

[...] definicdo de indicadores para serem considerados na
pontuacio como estimulo para recebimento de recursos do
Fundo Estadual de Habitacio de Interesse Social ou de

Desenvolvimento Urbano pelos Municipios, tais como:
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- Revisao do zoneamento a fim de reservar parte do territério
para HIS;

- Planos de Expansio com percentual de cotas para HIS;

- Plano de reparcelamento para implementacio de HIS em
dreas vazias consolidadas;

- Revisio da Planta Genérica de Valores com cobranga
eficiente do IPTU;

- Aplicagao de edifica¢io compulséria e IPTU Progressivo no
Tempo sobre dreas urbanizadas vazias;

- Identificagio e demarca¢io das dreas ocupadas por
popula¢des de baixa renda ou comunidade tradicionais, como
Zonas Especiais de Interesse Social [...] para a promogio de
agoes de regularizacio fundidria de interesse social;

- Agdes e medidas para o desenvolvimento de uma politica
municipal de prevencio e mediagio dos conflitos fundidrios
urbanos e rurais. (CARDOSO; ROMEIRO, 2008, p. 36).

Os contetidos estaduais expostos também poderiam ser detalhados no
ambito dos planos de cardter metropolitano — sobretudo de regides marcadas pela
auséncia de terras disponiveis em quantidade e condigdes adequadas para
atendimento das necessidades habitacionais de interesse social, e por meio dos
quais poderia se definir propostas de agao mais abrangentes para o territério
regional (CARDOSO; ROMEIRO, 2008). Além disso, assim como o PLANHAB,
os planos metropolitanos e estaduais deveriam estabelecer regras especificas para
distribuigao regional de recursos, determinando parimetros para os municipios,
no que diz respeito ao financiamento e subsidio de recursos para HIS

(MCIDADES, 2009).

Com relagio aos entes municipais, os mesmos conteddos estratégicos
estabelecidos para os governos estaduais poderiam ser considerados na

formulagao dos planos de habitagdo, destacando-se, no entanto, a competéncia
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municipal de se legislar sobre a politica urbana. Por tal competéncia, os planos
locais de HIS teriam um papel mais efetivo no que se refere ao alcance dos
principios e objetivos da PNH. Esse alcance estaria vinculado a sua articulacio ou
as propostas de andlise e revisio da legislacdio urbana municipal, em especial o
Plano Diretor, haja visto as limitagbes conhecidas desses Planos e o curto alcance
dos instrumentos urbanisticos do Estatuto da Cidade, evidenciados nos
levantamentos organizados por Santos Jr. ¢ Montandon (2011). Nesse sentido, a
depender do grau de abrangéncia do Plano Diretor, a forma como se daria o
alinhamento da habitagdo com a questdo fundidria poderia repercutir na
inviabilizagao da terra para os programas de produgao de novas moradias por
meio de estratégias urbano-fundidrias que estariam, em principio, alinhadas aos

pressupostos da PNH e do PLANHAB.

Ressalta-se que o contetido dos planos foi apresentado nas cartilhas e
resolugoes do Ministério das Cidades para todos os municipios, indiferentemente
de seu porte populacional ou estdgio de desenvolvimento institucional. Contudo,
as constantes necessidades de adaptagio do governo federal as dificuldades
encontradas pelos gestores locais, sobretudo dificuldades técnicas e financeiras
para a elaboragao dos PLHIS, levaram o Conselho Gestor do FNHIS a prorrogar
sucessivamente os prazos para adesao ao SNHIS e para a finalizagio dos planos.
Nessas adaptagoes, o Conselho do FNHIS passou a incluir a possibilidade de
elaboragio da forma simplificada do Plano (PLHIS-Simplificado), pensada
inicialmente para municipios com populagio de até 20 mil habitantes, e
posteriormente ampliada para municipios com até 50 mil habitantes®

(MCIDADES, 2013).

5 . . - . . L
No Capitulo 2 desta Dissertagao serd visto que, no recorte metropolitano de estudo, um municipio se
enquadra nesta classificacio de PLHIS-Simplificado, o municipio de Santo Ant6nio de Posse, que
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Para Denaldi, Leitio e Akaishi (2011), as alteracoes em relacio as
exigéncias de adesio ao SNHIS estariam relacionadas tanto a fragilidades
institucionais locais quanto a falta de uma cultura de planejamento habitacional,
o que revela ainda a permanente necessidade de capacitagao técnica das instdncias
administrativas. Para Cardoso e Aragio (2013), de todo modo, a ldgica de
implementagio do SNHIS exigiria o fortalecimento da esfera puablica local e a
“necessidade da construc¢io de uma nova cultura politica e de novos mecanismos
institucionais para as agdes de politica urbana e habitacional” (CARDOSO;

ARAGAO, 2013, p. 32).

Acrescenta-se nesse debate o fato de muitos municipios terem
encontrado dificuldades no processo de formulagio dos PLHIS, inclusive
dificuldades nos processos participativos e na composicio dos Conselhos de
Habitagao (MCIDADES, 2013) — abordagens que serio aprofundadas no
préoximo Capitulo. Os Conselhos teriam, em principio, papel fundamental na
continuidade das propostas dos planos habitacionais e em sua articulagio com a
politica urbana, em razio de suas funcoes na gestio dos recursos dos fundos

municipais e na participagio social.

Com o langamento do PMCMYV houve ainda uma relativa retracao do
SNHIS, o que reduziu fortemente os ritmos de adesio e conclusiao dos planos
pelos entes federados. Com excegio dos estados e Distrito Federal, que
cumpriram inteiramente as exigéncias estabelecidas, a maioria dos municipios

acabou efetivando sua adesio na fase inicial de funcionamento do Sistema — entre

possui pouco mais de 20 mil habitantes. Cabe destacar que o PLHIS-Simplificado consiste no
preenchimento eletronico de um formuldrio contendo alguns dos elementos bdsicos de um plano
habitacional municipal. Pode ser consultado em:
<http://www.cidades.gov.br/images/stories/ArquivosSNH/PLHIS/Manual PLHIS.pdf>. Acesso em 15
jul. 2014.
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2006 e 2008. J4 a elaboracio dos PLHIS(s), a conclusio média do Brasil, entre
2007 e 2013, havia abrangido mais de 2.900 cidades, o correspondente a 52,6%
do total de municipios do pais. Desse total de cidades, 883 representavam
municipios com populagio de até 50 mil habitantes, ou seja, 23,4% dos
PLHIS(s) elaborados até o inicio de 2013 consistiam na modalidade de PLHIS-
Simplificado (MCIDADES, 2013).

Mesmo diante do contexto paralelo do PMCMYV e das dificuldades na
formula¢io dos PLHIS(s) e na implementagio do SNHIS, a esfera federal
apostava que a elaboragio dos planos de habitagio serviria nio apenas para
viabilizar a adesao ao Sistema Nacional, como também para tornar as demais
esferas de governo conscientes de suas problemdticas habitacionais e das
capacidades institucionais existentes para seu enfrentamento (MCIDADES,

2009).

Embora a dimensio fundidria da PNH e o marco regulatério
urbanistico, representado pela Constitui¢ao Federal e pelo Estatuto da Cidade,
nio garantissem a efetividade no equacionamento das problemdticas
habitacionais — uma vez que os resultados efetivos dependeriam de acoes
conclusivas e de decisoes politicas pautadas no principio da fungao social da terra
— a esfera federal apostava que, com a adesio ao SNHIS e a0 menos em tese,
ficariam estabelecidas as condigbes normativas, institucionais e os pressupostos
conceituais que permitiriam avangos na questdo habitacional no pais nas
diferentes escalas territoriais. O que se observard nesta pesquisa daqui em diante,

no entanto, ¢ algo bem diferente dessas apostas.
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2 A QUESTAO FUNDIARIA E OS PLANOS DE HABITACAO
NA REGIAO METROPOLITANA DE CAMPINAS

A Regiao Metropolitana de Campinas (RMC) ¢ uma das cinco regides
metropolitanas do Estado de Sao Paulo, onde também estao presentes as Regides
Metropolitanas de Sao Paulo (RMSP), a da Baixada Santista (RMBS), a do Vale
do Paraiba/Litoral Norte (RMVP) e a de Sorocaba (RMS)®. Instituida em 2000,
pela Lei Complementar Estadual 870, a RMC compreendia 19 municipios’,
abrigando 2,79 milhoes de habitantes — o correspondente a 6,8% da populacio

estadual paulista (IBGE, 2010).

Tabela 2.I. RMC: caracteristicas populacionais.

. Populagdo  Populagdo Area Dens. Demogr.

Municipio 2000 2010 TGCA 20002010 () (hab )
. Americana 182.300 210.387 1,44% 133,93 1.570,87
2. Artur Nogueira 32.965 44.071 2,95% 178,03 247,55
3. Campinas 968.160  1.079.140 1,09% 794,43 1.358,38
4. Cosmopolis 44.250 58.689 2,86% 154,66 379,47
5. Engenheiro Coelho 10.000 15.662 4,59% 109,94 142,46
6. Holambra 7.195 11.257 4,58% 65,58 171,65
7. Hortolandia 151.697 192317 2,4% 62,28 3.087,94
8. Indaiatuba 146.530  201.089 3,22% 312,05 644,41
9. ltatiba 80.987 101.283 2,26% 322,23 314,32
10. Jaguariina 29.533 44.162 4,11% 41,4 312,32
1. Monte Mor 37.207 48.839 2,76% 240,41 203,15
2. Nova Odessa 41.987 51.158 2,00% 74,32 688,35
3. Paulinia 51.163 81.825 4,81% 138,72 589,86
4. Pedreira 35.141 41.501 [,68% 108,59 382,18
I5. Sta. Bérbara dOeste 169.818 179.924 0,58% 270,9 664,17
6. Sto. Antonio de Posse 18.074 20.628 1,33% 154 133,95
|7.  Sumaré 196.099 240.901 2,08% 153,5 1.569,39
8. Valinhos 82.817 106.569 2,55% 148,59 7172
9. Vinhedo 47.065 63.453 3,03% 81,6 777,61

RMC 1332.988  2.792.855 1,82 3.645,16 166,18

Fonte: Censo, IBGE (2010).

6 As Regides Metropolitanas do Vale do Paraiba e de Sorocaba foram respectivamente instituidas em
janeiro de 2012 e maio de 2014, nio sendo consideradas nas andlises desta dissertagio.

7 O municipio de Morungaba passou a integrar a RMC em 13/03/2014, nio sendo possivel consider-
lo nas andlises desta dissertacgio.



50

NHEIKG COELHO

ESCALA GRAFICA

LEGENDA:

= Limite do Municipio

I Centro
Perimetro Urbano M Area urbanizada

— RodoOVia Area nao urbanizada

....... Ferrovia Area de Protegio/
Rios, Cérregos, etc. Conservagio

Figura 2.1. Regido Metropolitana de Campinas (RMC).

Fonte: elaborado pela autora sobre base de dados da pesquisa Silva (2010) — mapas da RMC sobre bases
cartograficas dos |9 municipios.

Em termos de problemdtica habitacional, a RMC nio apresenta os
mesmos nimeros de precariedade que se evidenciam na RMSP, cuja estimativa

apontava, em 2010, para um deficit habitacional de 793.048 domicilios (FJP,
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2013). Ainda assim, suas demandas por habitagdo sio significativas e superiores
as necessidades das demais regides metropolitanas do Estado, sobretudo da
RMBS, cujo deficit compreendia em torno de 76 mil domicilios em 2010 (FJP,
2013). Neste mesmo ano, a RMC concentrava um deficit habitacional de mais
de 95 mil domicilios, o equivalente a 6,3% do deficit de todo o Estado de Sao
Paulo (FJP, 2013). O quantitativo apresentou um crescimento de 111% em
relagio ao apresentado no ano 2000, passando a representar 11% do total de

domicilios de 2010 (Tabela 2.2).

Conforme Tabela 2.2, a problemdtica niao deixa de marcar presenga
nos pequenos e¢ médios municipios que compdem a RMC, nos quais o
crescimento do deficit habitacional nos tltimos anos foi tdo ou mais expressivo
quanto o crescimento apresentado na cidade sede, Campinas — municipio de
maior porte populacional da Regido. Entre os anos 2000 e 2010, o deficit
habitacional de Campinas cresceu 86%. J4 em municipios menores como Nova
Odessa, Monte Mor e Jaguaritina, que contam com populagao média de 50 mil
habitantes, o quantitativo cresceu 222%, 344% e 671,2%, respectivamente. Em
2000, seus deficits representavam uma média de 4% do total de domicilios; em
2010, passaram a atingir a média de 12%. Essas trés cidades se colocam dentre os
municipios que apresentaram o acumulo mais significativo da problemdtica do
deficit habitacional quantitativo. O percentual do deficit que se acumulou entre
os anos de 2000 e 2010 correspondeu a cerca de 30% do crescimento dos

domicilios do periodo.



52

Tabela 2.2. RMC: domicilios e deficit habitacional, 2000-2010.

Municioi Domicilios Totais Deficit Habitacional Total % Deficit / Domicilios

HnIEIpio 000 2000 2000 2000 2000 2010
Americana 52.44| 67.654 3.500 7.051 6,7 10,4
Artur Nogueira 9.008 13.477 638 [.450 7,1 10,8
Campinas 283.141 348.186 18.761 34.978 6,6 10,0
Cosmépolis 12.321 | 7.779 999 2.182 8,1 12,3
Engenheiro Coelho 2.588 4.652 290 634 1,2 13,6
Holambra |.868 3.330 218 272 I,7 8,2
Hortolandia 40.370 55.371 2.509 6.777 6,2 12,2
Indaiatuba 40.317 61.333 2.682 7.955 6,7 13,0
[tatiba 22.271 31.124 2.005 3.409 9,0 1,0
Jaguaridna 7.962 13.539 271 2.090 3,4 154
Monte Mor 9.869 14.450 347 |.543 3,5 10,7
Nova Odessa [1.771 15.813 483 |.556 4,1 9,8
Paulinia 13.768 24.304 [.409 2.923 10,2 12,0
Pedreira 9.668 12.704 784 |.589 8,1 12,5
Sta. Barbara d'Oeste 46.885 54.898 3.328 6.591 7,1 12,0
Sto. Antdnio de Posse 4.898 6.298 416 823 8,5 13,1
Sumaré 53.720 73.515 3.650 8.097 6,8 1,0
Valinhos 23.341 33.635 |.676 3.307 7,2 9,8
Vinhedo 12.803 19.350 [.135 2.205 8,9 .4
RMC 659.010 871413 45.196 95.433 6,9 11,0

Fonte: FJP, Fundagdo Jodo Pinheiro (2005; 201 3).

Do ponto de vista institucional, as politicas habitacionais estruturadas
no contexto da Politica Nacional de Habitacio (PNH) e do Sistema Nacional de
Habita¢io de Interesse Social (SNHIS) para atendimento da problemdtica
metropolitana se inserem em organismos publicos paralelos: na Secretaria da
Habita¢ao (SH-SP) e na Companhia de Desenvolvimento Habitacional e
Urbano (CDHU) do Estado de Sio Paulo, na Secretaria de Desenvolvimento
Metropolitano do Estado de Sao Paulo (SDM) e nas prefeituras dos municipios

que compdem a RMC.
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Os instrumentos que orientam as agdes dos organismos estaduais no
cendrio habitacional, bem como o grau de formulacio dos planos habitacionais
pelos municipios, serdo a seguir analisados, enfatizando o tratamento dado a
questio da terra, em especial as estratégias planejadas para sua obtencio e
disponibilizagio a politica de produgio de moradias. Tais instrumentos
consistem no Plano Estadual de Habitacio de Siao Paulo (PEH-SP) e no Plano
Metropolitano de Habitagdo de Interesse Social de Campinas (PMHIS). Busca-se
caracterizar a abordagem institucional da questio fundidria nas diferentes

instincias da RMC.

2.1 Plano Estadual de Habitacao de Sao Paulo (PEH-SP)

O Plano Estadual de Habitagio de Sio Paulo (PEH-SP) foi
desenvolvido em 2011 pela Secretaria da Habitagao do Estado de Sao Paulo (SH-
SP), em parceria com a Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano
(CDHU), contando com uma primeira revisio ao final de 2012. O Estado de
Sao Paulo havia aderido ao Sistema Nacional de Habitacio de Interesse Social
(SNHIS) desde 2007, promulgando, em 2008, suas legislagoes especificas que
dispdem sobre o Conselho Estadual de Habitagdo — Lei Estadual ne
12.801/2008, o Fundo Paulista de Habitacao de Interesse Social (FPHIS) e o
Fundo Garantidor Habitacional (FGH) — Decreto Estadual n° 53.823/2008.

Segundo o PEH-SP, o Estado de Sao Paulo apresenta um deficit
quantitativo de 1,2 milhées de moradias e um quadro de inadequa¢io urbana e

fundidria que atinge outros 3,2 milhées de domicilios. A distribuicdo territorial



54

dessa problemdtica estd diretamente relacionada as dinimicas e atratividades
socioecondmicas proprias do Estado, sobretudo a sua concentragio expressiva —

72% — nas Regioes Metropolitanas de Sao Paulo, Campinas e Baixada Santista®.

O enfrentamento dessa problemdtica habitacional e também da
problemdtica futura — cuja estimativa aponta para um deficit de 1,3 milhdes de
moradias e uma inadequagdo habitacional de mais 3,9 milhées de domicilios até
o ano de 2023 — ¢é colocado pelo Plano Estadual a partir de duas perspectivas
correlacionadas. A primeira diz respeito a provisio de novas moradias para
atendimento do deficit quantitativo mediante uma politica de habitagio de
interesse social estruturada e articulada entre as esferas de governo. A segunda diz
respeito a recuperacio e qualificagio do passivo urbano-ambiental decorrente do
crescimento da informalidade e da inadequagio urbana e fundidria dos

domicilios, componentes que representam 68,8% do problema habitacional do

Estado de Sao Paulo.

No que diz respeito a provisao de novas moradias, o levantamento do
potencial fundidrio para atendimento do deficit quantitativo nas regioes
metropolitanas existentes no periodo de formula¢io do PEH-SP (RMSP, RMC e
RMBS), foi realizado pelo Plano por meio do mapeamento e caracterizagao dos
chamados “compartimentos espaciais diferenciados para agao habitacional de

interesse social” (SH-SP; CDHU, 2012a).

Na RMC, o mapeamento desses compartimentos partiu de um

método desenvolvido pela Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano S.A.

8 Trata-se das trés regides metropolitanas mais antigas do Estado de Sao Paulo. O PEH-SP foi
elaborado em momento anterior 4 institui¢do das duas demais regiées metropolitanas (RMVP e RMS),
nio sendo possivel considerd-las na andlise do percentual de distribuicdo territorial do deficit
habitacional.
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(EMPLASA), que levantou informagoes territoriais, sociais e demogréficas de toda
a drea metropolitana de Campinas. As informacoes foram espacializadas em
matrizes de andlise que identificaram as condigbes de uso e ocupagio do
territério sob dois aspectos: segundo seus condicionantes fisico-ambientais,
normativos e regulatérios; e segundo seu grau de preparagio para a implantagio
de habitacio de interesse social, considerando as condigdes sociais, demograficas

e da infraestrutura urbana.

Com o cruzamento das informagoes espacializadas, o PEH-SP
identificou trés grupos de compartimentos territoriais, compostos por setores
com caracteristicas bem diversificadas (Figura 2.2; Tabela 2.3). O primeiro grupo
compreendeu dreas consideradas adequadas sob o ponto de vista dos sistemas
urbano, regulatério e fisico-ambiental, bem como com condi¢des favordveis a
agao habitacional. O segundo abrangeu setores relativamente adequados, que
apresentaram restricdes a ocupagio, e que demandariam agbes complementares
de urbanizagio para sua apropriagio. O terceiro grupo compreendeu dreas
inadequadas a acio habitacional, cujas terras apresentaram fragilidades mais
intensas no tocante aos aspectos levantados pelas matrizes de anilise territorial.
Também foram consideradas nestes trés grupos as Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS) e as dreas de operagoes urbanas delimitadas pelas legislagoes
municipais, bem como dreas de risco, vazios urbanos em compartimentos
adequados e dreas com empreendimentos habitacionais produzidos pelo poder

publico.
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Figura 2.2. Compartimentos diferenciados para agao habitacional na RMC.
Fonte: SH-SP; CDHU (2012a, p. 196).

Tabela 2.3. Total de compartimentos espaciais diferenciados para agao habitacional na RMC.

Comparti-

Setor  Area (km) % Total % Relativo Descricao do Setor
mentos
I Ll 223.60 613 302 Areas centralus com alta complexidade funcional, perda de populacdo e deterioragao
Adequados e/ou encorticamento.
12 145,14 3,98 19.6 Adgquados, com baixo grau de investimento em infraestrutura e grande quantidade de
vazios urbanos.
13, 6175 1,69 83 Relatlvamente adequados do ponto de vista da legislacdo municipal, com boa
infraestrutura urbana.
| .4, 104,91 2,87 14,1 Relativamente adequados, mas com baixo atendimento de infraestrutura.
Adequados, ainda ndo incorporados ao processo de urbanizacdo, ocupados com
I.5. 205,12 5,62 27,7 - - - P o
atividades ndo urbanas sem significado econémico e préximos a centros urbanos.
Total 740,52 20,29 100
2. 2.1 12,02 0,33 1,8 Relativamente adequados, com alto grau de investimento em infraestrutura.
Adequados, i R i i i
q 29 166,57 456 25.5 Relatlvament§ adequadosl, mas com baixo grau de investimento em infraestrutura e
com - grande quantidade de vazios urbanos.
Restrigoes 2.3 18,90 0,52 2,9 Inadequados, mas com boas caracteristicas urbanas de investimento em infraestrutura.
24 105.90 2,90 162 Inadequ:adps, ja ocupado~s, em.g,ra.nde parte c’arente de infraestrutura urbana,
caracteristicas da expansdo periférica da metrépole.
2.5 350,20 9,60 53,6 Relativamente adequados quanto ao sitio fisico e ainda nao ocupados.
Total 653,59 1791 100
3. Inadequados, tradicionalmente ligados a atividades ndo urbanas, com tendéncia a serem
Inadequados 3! 102,89 2,82 4,6 incorporados ao processo de urbanizagdo. Alguns nlicleos urbanos isolados de pequeno
porte.
32 2.149.72 58.90 953 In_adequados, nao integrados ao processo de urbanizagao, comprometidos com usos
ndo urbanos.
33 0,00 0 0 Muito inadequados & urbanizagdo, mas ja ocupados e préximos a grandes centros.
34 2,85 008 0 Multp |nadequad£>s, sem ocupagdo, cuja preservacao é fundamental ao equilibrio
ambiental da regido.
Total 2.255,46 61,80 100

Fonte: elaborado pela autora, a partir de SH-SP; CDHU (2012b, p. 65-67).

56
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Com a defini¢do dos compartimentos espaciais, o PEH-SP sinalizou
para “a pequena disponibilidade de dreas para habitagio de interesse social na
RMC” (SH-SP; CDHU, 2012a, p. 195), j4 que 61,8% do territério
metropolitano — 2.255,46 km* — mostraram-se inadequados 2 agio habitacional.
Do total deste percentual, 95,3% compreendem dreas ainda nio integradas ao
processo de urbaniza¢io das cidades, bem como dreas jd& comprometidas com
outros usos, inclusive usos nio urbanos, tais como dreas rurais, zonas industriais,
dreas de influéncia aeroportudria e dreas de preservagio hidrica e ambiental,
conforme Setor 3.2 da Figura 2.2 (SH-SP; CDHU, 2012b). Os demais 4,6%
desse percentual de compartimentos inadequados, embora nio favordveis a
ocupagio sob o ponto de vista do sitio fisico, apontam forte tendéncia a serem
incorporados ao processo de urbanizacio — destacando-se dreas da regido sul de
Campinas, bairros especificos da cidade de Valinhos, Vinhedo e Itatiba e grande
parte das dreas urbanas de Jaguariina e Pedreira (SH-SP; CDHU, 2012b),

conforme Setor 3.1 da Figura 2.2.

O compartimento inadequado a a¢ao habitacional ocupa a maior 4rea
percentual do territério metropolitano, seguido do compartimento adequado —
que compreende 740,52 km?® e abrange 20,2% do territério — e do
compartimento adequado e com restrigbes & ocupagdo, que ocupa 653,59 km?* e

representa quase 17,9% do territério da RMC (SH-SP; CDHU, 2012a).

Em relacio aos setores que compdem os compartimentos espaciais,
conforme Tabela 2.2, a4 excecdo daqueles inseridos nos compartimentos
inadequados, o maior percentual para agio habitacional compreende espagos
relativamente adequados quanto ao sitio fisico e ainda nio ocupados (Setor 2.5).

Tais setores representam 9,6% dos compartimentos definidos pelo Plano
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Estadual e localizam-se, predominantemente, nas franjas urbanas dos municipios
de Campinas, Sumaré, Santa Bdrbara d’Oeste, Monte Mor e Paulinia,
correspondendo ao pior grau de classificagio da categoria dos compartimentos
adequados com restri¢des A agdo habitacional, conforme visualizado na Figura

2.2.

O segundo maior percentual de setores para acio habitacional,
excluindo-se aqueles dos compartimentos inadequados, nio compreende terras
vazias para a produgio de HIS, mas sim dreas urbanas centrais, com alta
complexidade funcional e que passam por processos de perda populacional e de
deterioragio, principalmente nas cidades de Campinas, Americana e Sumaré
(SH-SP; CDHU, 2012b). Tais setores representam 6,1% do total de
compartimentos para agio habitacional (Setor 1.1 da Tabela 2.3 e Figura 2.2).
Na categoria de compartimentos adequados, compreendem 30,2% do total de
setores, ocupando o primeiro grau de classificacio dos espagos para acio

habitacional.

O terceiro maior percentual de setores, desconsiderando-se aqueles dos
compartimentos inadequados, constitui terras ainda ndo incorporadas ao
processo de urbanizagio, ocupadas por atividades rurais consideradas sem peso
econdmico significativo — em especial nos municipios de Americana, Campinas,
Indaiatuba e Paulinia (SH-SP; CDHU, 2012b). Esse percentual equivale a 5,6%
do total de compartimentos espaciais para agio habitacional e 27,7% do total de
espagos classificados como adequados pelo PEH-SP (Setor 1.5 da Figura 2.2 e
Tabela 2.3).

Setores com grande quantidade de vazios urbanos e sem infraestrutura

correspondem a 8,4% do total dos compartimentos espaciais da RMC. Esse
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percentual abrange tanto os espacos adequados como os que apresentam
restricdes a acdo habitacional em funcio de sua localizacio (Setores 1.2 e 2.2).
Aqueles considerados mais adequados (Setor 1.2), sobretudo localizados em
centros econdmicos como Campinas, Americana, Hortolindia, Paulinia e Santa
Barbara d’Oeste — equivalem apenas a 3,9% do total de compartimentos para

agao habitacional, segundo o PEH-SP.

Tabela 2.4. Ranking do percentual de setores para aao habitacional na RMC.

Compartimento espacial

Ranking  Setor do compartimento %
correspondente

3.2. Inadequado, ndo integrado ao processo de
° aced & process 58,9  Inadequado
urbanizacdo e comprometido com usos nao urbanos.

2.5. Relativamente adequado quanto ao stio fisico e

20
ainda ndo ocupado.

9,6  Adequado, com restricdes
1. Areas centrais com alta complexidade funcional,
3°. perda de populagdo e deterioragdo e/ou 6,1 Adequado

encorticamento.

[.5. Adequado, ainda n&o incorporado ao processo de
4°, urbanizacdo, ocupado com atividades nao urbanas sem 5,6  Adequado
significado econdmico e préximo a centros urbanos.

2.2. Relativamente adequado, com baixo grau de
5°. investimento em infraestrutura e grande quantidade de 4,5  Adequado, com restricbes
vazios urbanos.

|.2. Adequado, com baixo grau de investimento em

6°. 3,9  Adequado

infraestrutura e grande quantidade de vazios urbanos.

2.4. Inadequado, ja ocupado, em grande parte carente
7°. de infraestrutura urbana, caracteristico da expansio 2,9  Adequado, com restri¢des
periférica da metrépole.

go | 4. Relativamente adequado, mas com baixo 28 Ad q
. , , , equado
atendimento de infraestrutura. L

3.1. Inadequado, tradicionalmente ligado a atividades
9°. ndo urbanas, com tendéncia a ser incorporado ao 2,8 Inadequado
processo de urbanizacio.

[.3. Relativamente adequado do ponto de vista da
10°. o . i , P l,6  Adequado
legislagdo municipal, com boa infraestrutura urbana.

2.3. Inadequado, mas com boas caracteristicas urbanas s
I1e. , , , 0,5  Adequado, com restricdes
de investimento em infraestrutura.

Fonte: elaborado pela autora, a partir de SH-SP; CDHU (2012b, p. 65-67).
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Apesar dos compartimentos adequados e relativamente adequados
serem considerados favordveis a agio habitacional pelo PEH-SP, ambos
apresentam setores com restri¢des quanto a localiza¢do, ao uso do solo e aos
aspectos do sitio fisico. Pela Figura 2.3 a seguir, observa-se que do total de
compartimentos adequados, 22,4% compreendem setores com restrigoes ao uso
sob o ponto de vista da legislagio urbanistica municipal e do baixo nivel de
atendimento da infraestrutura (Setores 1.3 e 1.4). Quanto aos compartimentos
adequados com restrigbes 4 ocupagio, 2,9% (Setor 2.3) apresentam sitio fisico
inadequado, porém passivel de investimento pelo Estado, e outros 16,2% (Setor
2.4) se mostram inadequados a algum tipo de agdo habitacional, apesar de

constituirem dreas ocupadas, sobretudo por assentamentos precirios, em especial

nas cidades de Campinas e Monte Mor (SH-SP; CDHU, 2012b).

Demais setores dos compartimentos adequados com restrigoes a
ocupagido constituem terras relativamente favordveis quanto ao sitio fisico, mas
que apresentam diferentes niveis de atendimento da infraestrutura. Cerca de 2%
apresenta alto grau de atendimento (Setor 2.1) e outros 25,5% apresentam baixo
grau de infraestrutura e grande quantidade de vazios urbanos (Setor 2.2),
localizando-se, sobretudo, nos municipios de Itatiba, Valinhos e Vinhedo (SH-
SP; CDHU, 2012b). Os demais 53% constituem terras ainda nao ocupadas
(Setor 2.5). Desconsiderando-se os setores dos compartimentos inadequados a
acao habitacional, estas terras ainda nio ocupadas, conforme mencionado
anteriormente, correspondem ao maior percentual de dreas para investimentos

em habitagao de interesse social (HIS) pela esfera publica estadual.
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2.3. Inadequados, com boas caracteristicas urbanas de investimento em infraestrutura.
B 2 4. Inadequados, predominantemente sem infraestrutura e ocupados por assentamentos precarios.

)5, Relativamente adequados quanto ao sitio fisico, ainda ndo ocupados.

6l

Figura 2.3. Composicao dos compartimentos espaciais “adequados” e “adequados com restries” a acao

habitacional.

Fonte: elaborado pela autora, a partir de SH-SP; CDHU (2012b, p. 65-67).
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Conclui-se que os maiores percentuais de compartimentos geralmente
considerados adequados  a¢ao habitacional para o Estado compreendem, de um
lado, 4reas centrais em processo de deterioragio e, de outro, dreas ainda nio
incorporadas ao processo de urbanizagio. Estas ultimas, sobretudo, estio
localizadas nas bordas das dreas urbanas municipais ou mantidas vazias em
regioes melhor inseridas, nio ocupadas em fungdo da pritica de atividades rurais,
dos condicionantes do sitio fisico e legislagoes urbanisticas municipais ou do

baixo nivel de atendimento da infraestrutura.

Esses maiores percentuais de compartimentos apresentam restricoes
que condicionardo determinados tipos de acio habitacional em funcio das
caracteristicas de sua localizacio. Areas centrais, por exemplo, demandam
investimentos diferentes daqueles a serem aplicados em 4reas distantes, ainda nao
urbanizadas, as quais exigiriam a¢oes complementares de urbanizac¢io, como o
ressalta o préprio PEH-SP. Mesmo com essas restricoes, as quais inclusive
configuram setores inadequados, tais percentuais ndo deixam de ser considerados

“compartimentos adequados a acdo habitacional”, em virtude de assim serem

classificados pelo PEH-SP.

Em relagio ao aproveitamento das terras mapeadas pelo Plano
Estadual, nao sao apresentadas informagoes sobre o potencial de atendimento do
deficit e da demanda futura nos compartimentos espaciais nas regides
metropolitanas consideradas (RMSP, RMC e RMBS). A abordagem da questao
fundidria se restringe a0 mapeamento das localizagdes aptas & implantacio de
HIS e, como diretriz, a viabilizagdo da terra para a produgio habitacional ¢
encaminhada como agao de responsabilidade das esferas locais. Cabe considerar

que o PEH-SP nio abordou a temdtica da disponibilizagdo das terras estaduais ou
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da Unido para a politica de HIS, conforme orientagoes dispostas no Guia de

Adesio ao SNHIS (MCIDADES, 2008a).

O Plano Estadual explicita que “[...] na parceria SH/CDHU com os
municipios, a terra é, via de regra, a contrapartida municipal” (SH-SP; CDHU,
2012a, p. 304). Com isso, sugere a criagao e gestao de um banco de terras pelos
municipios, bem como o incremento dos instrumentos de desapropriagio e de

controle sobre a ocupacio dessas terras.

Em relagdo a sugestdes nesse sentido, notam-se na literatura alguns
questionamentos que ainda se fazem presentes, apesar da promulgagio de novas
diretrizes e instrumentos urbanisticos pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal
10.257/2001). Sobre a desapropriacio, considera-se que para indenizar os
proprietérios atingidos, o poder publico acaba por pagar valores extremamente
altos, que incorporam corre¢oes monetdrias e juros extraordindrios (MOREIRA,
2001). Além disso, em muitos casos, o pagamento obrigatério é dado sobre o
valor de mercado, formado, sobretudo, por fatores que nio dependem de
qualquer esforco dos proprietirios de terra, mas sim das conjunturas
socioecondmicas, dos investimentos realizados pelo préprio poder publico e
ainda das possibilidades auferidas pelas legislagoes urbanisticas locais (SILVA,

1997).

Sobre a manutengao de estoques de terrenos destinados a habitagio
por érgaos publicos, considera-se que, mesmo com recursos para sua viabilizagao,
nao hd funcionamento da proposta “quando a légica do 6rgao promotor ¢ a
mesma do proprietdrio privado ou quando o érgio promotor precisa ressarcir-se
de investimentos pesados” (SILVA, 1997, p. 205). Além disso, em fun¢io da

pressao da demanda por terrenos, é preciso acordos claros que possam evitar que
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as terras adquiridas ndo sejam direcionadas a outras faixas de renda em fungao da
valorizagdo fundidria, ou que se tornem alvo de ocupagoes, inviabilizando

programas e projetos que exijam maior tempo de elaboragio e implantagao

(SILVA, 1997).

Considerando as criticas ainda presentes, as sugestoes do PEH-SP
recaem nio apenas sobre as propostas e sobre o desenho das politicas
habitacionais locais, como também recaem sobre a forca e capacidade politica,
técnica, normativa e institucional das administragdes e dos diversos agentes
atuantes no setor habitacional, os quais, 4 luz da PNH, também passam a exercer

o controle social das politicas de habitacio.

A aplicagao de uma politica fundidria que considere os instrumentos e
diretrizes do Estatuto da Cidade, visando facilitar a aquisicao de terrenos e a
gestdo e regulagio do valor da terra urbana, também ¢é apontada pelo PEH-SP
como questaio a ser considerada pelos municipios. No entanto, dreas
metropolitanas que possam configurar problemdticas habitacionais complexas

demandam estratégias que envolvem novos arranjos institucionais por parte do

poder publico (MCIDADES, 2008a).

Vale lembrar que, no 4mbito do SNHIS, as esferas estaduais devem
atuar como articuladoras das acoes do setor habitacional em seu territério,
cabendo a elas o apoio institucional e financeiro a implementa¢io de programas e

agbes municipais, bem como a integragio entre os planos de desenvolvimento

regional e os planos municipais de habitagao (CARDOSO; ROMEIRO, 2008).

No PEH-SP, no entanto, nao sio previstas para a RMC estratégias

efetivas de integracdo entre os planos de desenvolvimento e os planos
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habitacionais (locais, estadual e metropolitano) para a questio fundidria. Para o
Estado, cada municipio deverd atuar de forma isolada em relagio a viabilizacio
da terra para a politica habitacional. A articulagio entre municipios para um
trabalho que considere a escala metropolitana é colocada apenas dentre as

propostas de criagao futura de féruns de discussdo regional ou intermunicipal.

O Plano Estadual tampouco fornece mecanismos, como os observados
por Cardoso e Romeiro (2008) e destacados no capitulo anterior, que promovam
a aplicagao de politicas fundidrias integradas as politicas habitacionais. O Plano
apenas sinaliza a necessidade de se estabelecer um pacto entre os entes federados
para efetivagio da intersetorialidade, uma vez que a elaboragio de novos planos

como de saneamento ou a revisio de Planos Diretores, poderia favorecer agoes

mais efetivas (SH-SP; CDHU, 2012a).

O fato das estratégias de acio para o fundidrio serem colocadas como
assunto de resolugio e responsabilidade do ente municipal, entretanto, nio
significa que a esfera estadual nao possa considerar outros caminhos para a
obtengao da terra para a politica de produc¢io habitacional. O PEH-SP lancou
mio de uma pesquisa qualitativa com agentes do mercado imobilidrio, realizada
pela EMPLASA’, cujos resultados mostraram-se interessantes para orientar a
atuagao articulada entre érgaos publicos e agentes privados na politica estadual de

habitagao nas regiées metropolitanas (SH-SP; CDHU, 2012a).

Além de complementar a andlise dos compartimentos para agio

habitacional com um levantamento e sistematizacio de dados sobre valores

9 EMPLASA, Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano S.A.. Compartimentos Diferenciados
para A¢do Habitacional de Interesse Social nas Regioes Metropolitanas do Estado de Sio Paulo: Produto
Sintese. Sio Paulo: EMPLASA, 2009. Nio foram consideradas, pela EMPLASA, as Regioes
Metropolitanas do Vale do Parafba/Litoral Norte e de Sorocaba, instituidas em 2012 e 2014,
respectivamente.
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praticados na compra e venda de imdveis residenciais, a pesquisa procurou
identificar o nivel de interesse e as tendéncias do mercado incorporador no
atendimento das demandas de baixa renda. Em especial, foram avaliadas as
possibilidades de constituiciao de parcerias publico-privadas, identificando-se as
facilidades e dificuldades envolvidas no processo de sua implantacio, sobretudo

os riscos e interesses do mercado em participar de novos programas de habitacio

de interesse social (SH-SP; CDHU, 2012a).

Segundo as avaliagoes do PEH-SP, dentre os principais fatores de
risco, além do “fantasma da inadimpléncia, a ameaca da negociagio de chaves, os
problemas de administragao condominial e as invasées” (SH-SP; CDHU, 2012a,
p. 114), a auséncia na provisio de terrenos por parte do poder publico foi
colocada como um dos pontos mais fortes da tomada de decisao, por parte do
mercado, a respeito da participagio na politica de habitacdo. O instrumento
juridico das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) foi apontado como uma
estratégia interessante, caso houvesse maior conhecimento a respeito dos
parimetros de parcelamento, uso e ocupagio permitidos (SH-SP; CDHU,

2012a).

Com o langamento do Programa Minha Casa, Minha Vida

(PMCMYV) mudam-se os fatores e

[...] as oportunidades de negécios nos empreendimentos
destinados a populagio de baixa renda passam a interessar
frente ao aquecimento da economia e geracio de empregos.
H4 uma ampliagio da clientela de incorporadores e
construtores, com a presenga de subsidios e diminuicao de
riscos, uma vez que o comprador ¢ certo, o pagamento ¢é a

vista, ndo é preciso investir na comercializagao do imével e hd
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prioridade na aprovagio de projetos. Para o mercado
financeiro, o atrativo € a fidelizacao do cliente com o crédito
imobilidrio. (SH-SP; CDHU, 2012a, p. 114).

Soma-se a essas oportunidades de interesse dos participantes a maior
preferéncia nos trabalhos de produ¢io de unidades habitacionais novas, “cuja
atuagio em larga escala é mais simples” (SH-SP; CDHU, 2012a, p. 115). A
grande demanda por novas unidades coloca-se como justificativa para tal
preferéncia, entretanto, cabe lembrar aqui que tal demanda, mesmo sendo uma
grande demanda, nio representa a maior parcela das necessidades habitacionais
do Estado de Sao Paulo, tampouco das regides metropolitanas existentes até
2009 — ano de realizagio da pesquisa pela EMPLASA. No caso da RMC, a maior
parcela compreende a inadequagio habitacional, urbana e fundidria (64,3%),
cujo foco de intervencdo sio as agoes de urbanizacio e regularizacio de
assentamentos precdrios, embora estes, conforme exposto, estejam em parte
localizados em compartimentos espaciais considerados inadequados a qualquer
tipo de acdo habitacional pelo PEH-SP (Setor 2.4). J4 as parcelas da provisiao

habitacional compreendem 35,7% (cerca de 85 mil domicilios).

Para o total do Estado, as metas para a provisao de novos domicilios
correspondem a 11,9% (261.759 domicilios) das necessidades habitacionais. O
PMCMV ¢ colocado enquanto principal fonte financeira a ser mobilizada para o
atendimento destas metas de novas unidades: a previsio orcamentdria colocada

para o programa corresponde a 43,75% do total dos recursos anuais previstos

para a produc¢io de moradias pelo PEH-SP (SH-SP; CDHU, 2012a, p. 300).

Para a mobilizagdo e aplicagao dos recursos projetados, considerando

os compartimentos territoriais definidos para a¢do em HIS, dois desafios sdo
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colocados pelo Plano: a gestdo institucional, organizacional e gerencial das fontes
financeiras e or¢amentdrias; e a gestdo e regulacio urbana, “em funcio do peso

crescente do custo da terra para a viabilizagio de solugdes de atendimento

habitacional” (SH-SP; CDHU, 2012a, p. 300).

Para o primeiro desafio, o Governo Estadual instituiu, em 2011, a
Agéncia Paulista de Habitagio Social (AGENCIA), um novo brago da Secretaria
da Habitagdo, criada tanto para a operacionalizagio exclusiva dos fundos
habitacionais — FPHIS ¢ FGH — como para ampliar a participacio da iniciativa
privada e dos agentes puablicos na produgio de empreendimentos para a
populagao de baixa renda, garantindo o risco para novos investimentos'®. Como

meta, a Agéncia colocou a construgio de 150 mil moradias entre o periodo 2012-

2015.

Para o desafio da gestdo e regulacio do valor da terra urbana, a politica
fundidria coloca-se como uma das questoes centrais a serem encaminhadas. Em
que pesem as competéncias das esferas de governo na execucio da politica
urbana, conforme exposto, o Plano Estadual nao estabelece medidas que
permitam o enfrentamento conjunto deste desafio pelos municipios, ainda que
possam haver diferencas entre os desafios em cada municipio. Neste sentido, serd
na atuagao isolada da esfera local que as intengées do PEH-SP para o fundidrio,
na RMC, encontrario suas possibilidades de concretizagao ou, inversamente, a

depender do grau das intengdes municipais, suas impossibilidades de efetivacao.

10 AGENCIA, Agéncia Paulista de Habitagio Social. Disponivel em:
<http://www.habitacao.sp.gov.br/casapaulista/conheca_melhor_a_agencia_paulista_de_habitacao_socia
l.aspx>. Consulta realizada em 05 jun. 2013.
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2.2 Plano Metropolitano de Habitacio de Interesse Social de
Campinas (PMHIS)

Do ponto de vista metropolitano, a RMC foi a primeira regiao do
Estado de Sao Paulo a contar com um plano especifico de habitagdo. O Plano
Metropolitano de Habitagao de Interesse Social de Campinas (PMHIS) foi
concluido em 2009, antes mesmo do inicio dos processos de formulag¢io do
Plano Estadual paulista e dos Planos Locais de Habitagio de Interesse Social
(PLHIS) da maioria dos 19 municipios da regido. Sua elaboragao esteve
vinculada a Secretaria de Estado de Economia e Planejamento, a qual se atrelava
a Agéncia Metropolitana de Campinas (AGEMCAMP) — autarquia responsével
pela coordenacio e planejamento das fungbes puablicas do conjunto da
metrépole, e de outras atividades como: a fiscalizacdo do cumprimento das leis
que dispoem sobre regides metropolitanas; a formulaco, fiscalizagio e avaliacio
de metas, planos, programas e projetos de interesse comum da RMC; a
solicitagdo da desapropriagio de bens de utilidade publica para realizagao de
atividades de interesse comum; bem como a atualizacio de informacoes
estatisticas, fisico-territoriais, demograficas, financeiras, socioambientais e outras

necessdrias ao planejamento metropolitano (AGEMCAMP, 2009).

A Lei Complementar 870, que instituiu a RMC em 2000, autorizou a
criagio da referida autarquia e estabeleceu a composi¢io de um Conselho
deliberativo e normativo (CD-RMC), com representatividade paritiria dos
municipios que compéem a RMC, e de um Fundo de Desenvolvimento
(FUNDOCAMDP), cujos recursos, voltados aos interesses comuns dos municipios
da Regido, foram aplicados na contratacio da EMPLASA para a consultoria

técnica na elaboragio do Plano. Apenas em 2011 o governo estadual instituiu a
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Secretaria de Desenvolvimento Metropolitano do Estado de Sao Paulo (SDM),
passando o PMHIS, a AGEMCAMP, o Conselho de Desenvolvimento e o
FUNDOCAMP i sua vinculacio.

Segundo o PMHIS, o Conselho de Desenvolvimento da RMC teve
sua atribui¢do original bastante orientada a uma “politica regional de transportes,
sendo posteriormente mitigada em virtude das atribuicoes (bem mais
abrangentes) que lhe foram consignadas por forca de seu Regimento Interno”
(AGEMCAMP, 2009, p. 184). Mesmo diante das fungoes publicas comuns que
lhe foram atribuidas a partir do Regimento, entre elas o “planejamento e uso do
solo, transporte e sistema vidrio regional, habitacio, saneamento bésico, meio
ambiente, desenvolvimento econdmico e atendimento social” (AGEMCAMP,
2009, p. 184), somente para a fungio comum de transporte foram fixadas as reais

competéncias dos entes municipais e estaduais.

Em contraposi¢ao, os recursos do FUNDOCAMP tinham previsao de
aplicagdo bastante ampla, voltada para o financiamento de programas e projetos
de interesse metropolitano, assim como para o desenvolvimento socioeconémico,
a redugao das desigualdades sociais da RMC e a melhoria dos servigos publicos

municipais.

Diante de suas atribui¢oes e atividades, e no que se refere a questio
fundidria e habitacional, a organizagio administrativa da RMC mantém um
cardter muito mais normativo e fiscalizador do que executor das agoes em seu
territério (AGEMCAMP, 2009). Tal apontamento é importante para considerar
que a formulagio do PMHIS nio necessariamente significou que a politica por
ele definida, em especial as agdes planejadas para enfrentamento do quadro das

necessidades de terra para moradia, fosse executada por meio da autarquia
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metropolitana, do Conselho e das Cimaras Temadticas Especiais. O Plano teve o
objetivo de se estabelecer enquanto um instrumento de orientagdo as instincias
municipais na formula¢io de suas politicas habitacionais. Apresentou uma
primeira visdo da problemdtica habitacional e de sua relagio com a realidade
socioecondmica, institucional, normativa e fundidria da RMC, fornecendo uma
série de cendrios e estratégias para alocagdo e captacio de recursos das diferentes
esferas governamentais. Nao houve, no entanto, uma previsio de utilizagao dos
recursos do FUNDOCAMP para as acoes propostas, apesar deste fundo possuir
dentre seus objetivos o financiamento e o investimento em programas e projetos
de interesse regional que busquem contribuir para a redugio das desigualdades

sociais metropolitanas.

Em relagdo a problemdtica habitacional, a partir da sistematiza¢io de
dados publicados pela Fundagio Jodo Pinheiro (FJP), pelo Centro de Estudos da
Metrépole (CEM) e de informagoes cadastrais disponibilizadas pelas prefeituras
locais, o PMHIS identificou um total de 169.434 domicilios em situacoes
precdrias de moradia, em 2009. Desse total, 8.566 estavam em situagio de risco;
30.092 estavam localizados em favelas; 67.716 em loteamentos irregulares e
clandestinos; 29.991 em coabitagio — apresentando 6Onus significativo com
aluguel; e 33.069 constitufam domicilios inadequados, sem banheiro ou com
adensamento excessivo. Para esses componentes da precariedade habitacional, o
PMHIS delineou as seguintes linhas programdticas: provisio habitacional,
urbanizacio de assentamentos precdrios, regularizacio fundidria e reforma e

adequacio de unidades habitacionais.
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Risco/Remocdo: provisdo habitacional
Coabitacio: provisdo habitacional
Favelas: urbanizacdo

B | oteamentos Irregulares e Clandestinos: regularizagdo fundiaria

B Adensamento Excessivo/ Sem banheiro: reforma e adequacdo

Figura 2.4. Componentes da precariedade habitacional na RMC, 2009.
Fonte: elaborado pela autora, a partir de AGEMCAMP (2009, p. 231-237).

Para a linha programitica de provisio habitacional, que inclui a
produgio da habitagio em novos espagos fundidrios, apenas os domicilios
oriundos de 4reas de risco e os da coabita¢io foram colocados enquanto metas de
atendimento do PMHIS. Somou-se a estas metas uma demanda futura de mais
64.374 novos domicilios, concentrada nas faixas de renda familiar de até trés
saldrios minimos — totalizando 102.931 domicilios, para os quais seriam precisos
novos espagos fundidrios até o ano de 2023. Destaca-se que essa demanda de

provisio habitacional levantada pelo PMHIS se diferencia da apresentada pelo

PEH-SP, que ¢ de 84.844 domicilios.

Para a identificagao dos espagos fundidrios para agio habitacional, o
PMHIS quantificou a demanda de terra a partir da definicado de diferentes
cendrios de tipologias de adensamento. Considerando o atendimento das
demandas atuais e futuras por novas moradias (102.931 domicilios), caso a
tipologia de menor densidade fosse adotada pelos municipios (250m?® por
unidade habitacional), seriam necessdrios cerca de 26 milhées de metros
quadrados de terra bruta — o que representaria as necessidades fundidrias da

provisdo habitacional de interesse social da RMC.
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Com o objetivo de identificar o potencial fundidrio da RMC para a
provisao habitacional, o PMHIS realizou um mapeamento das dreas vazias
situadas no interior dos perimetros urbanos dos municipios, excluindo-se as dreas
de produgdo agricola e de protegio permanente, bem como as unidades de
conservacio ambiental existentes e regulamentadas. O mapeamento teve como
base a aerofotogrametria realizada pela EMPLASA, em 2007, sobre a qual foram

delimitados os terrenos de dimensées acima de 10.000m?* (Figura 2.5).

Pelo mapeamento realizado, o PMHIS identificou um montante de
415 milhoes de metros quadrados de vazios urbanos na RMC. A estimativa das
necessidades fundidrias para produc¢io habitacional metropolitana (26 milhées de
metros quadrados), cujo horizonte temporal é o ano de 2023, representa 6,2%
desse montante (AGEMCAMP, 2009). Muitas das localizacbes mapeadas pelo
PMHIS enquadram-se nas categorias de compartimentos inadequados e

relativamente adequados a agao habitacional definidas pelo PEH-SP.

Em termos absolutos, os municipios de Indaiatuba, Monte Mor,
Paulinia, Santa Bédrbara d’Oeste ¢ Campinas apresentam, nesta sequéncia, as
maiores quantidades de espagos fundidrios, contando com mais de 30 milhoes de
metros quadrados de vazios urbanos cada um. Em termos relativos, outros
municipios também se destacam quanto ao percentual de vazios sobre a drea
urbana: o préprio municipio de Monte Mor chega a apresentar 70,4% de sua
drea urbana vazia, Pedreira 53,6%, Jaguaritina 53%, Paulinia 45,2% e Santa
Bédrbara d’Oeste — que também conta com as maiores quantidades absolutas de

vazios urbanos — chega a apresentar 42,8% (Tabela 2.5).

Ressalta-se que as cidades com os maiores nimeros absolutos de dreas

vazias apresentam dreas urbanas maiores e, por tanto, a relagio drea vazia/drea
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urbana diminui. Os vazios de Campinas, por exemplo, cidade com a maior 4rea
urbana da RMC, chegam a representar menos de 10% de seu perimetro urbano.
J4 o municipio de Americana, que também possui uma das maiores dreas

urbanas, apresenta o menor percentual de terrenos urbanos vazios.

Para o PMHIS, as diferencas entre vazios absolutos e relativos devem-
se também 2 dinimica de adensamento dos municipios, 4 consequente escassez
de terra e as politicas de ordenamento territorial que procuram adotar o limite
das dreas urbanizadas da cidade como perimetro urbano (AGEMCAMP, 2009).
Mesmo com tais diferengas, para o PMHIS, o potencial de atendimento das dreas
vazias 4 provisao habitacional ¢ bastante significativo: seria possivel abrigar cerca
de 1.600.000 novas moradias em toda a RMC, considerando que apenas metade
dos espacos mapeados adotasse uma cota de 125m* por unidade habitacional
(AGEMCAMP, 2009). O ntimero supera as estimativas do deficit habitacional e
da demanda futura levantadas pelo Plano, as quais compreendem 102.931

domicilios (Tabela 2.6).



Figura 2.5. Vazios urbanos na RMC.

STA. BARSARA DDESTE

Fonte: AGEMCAMP (2009, p.288).

Tabela 2.5. Vazios urbanos na RMC, por municipio (em km’).

INOAIATUEA

N ARTUR NOGUERA

CAMPINAS

75

Municipio firea total (AT) % AT/RMC Area urbana (AU) Area vazia % Vazios/AU % vazios/AT Area TEIS vazios
Americana 144,0 3,91% 86,0 3,77 4,39% 2,62% 0,63
Artur Nogueira 192,0 521% 14,40 2,86 19,91% 1,49% 0,78
Campinas 887,0 24,06% 389,90 34,64 8,88% 3,91% 572
Cosmopolis 166,0 4,50% 10,92 1,83 16,81% I,11% 0,00
Engenheiro Coelho 112,0 3,04% 10,60 0,59 5,63% 0,53% 0,00
Holambra 65,0 1,76% 10,84 3,84 35,48% 5,92% 0,26
Hortolandia 62,0 1,68% 62,00 18,13 29,25% 29,25% 0,42
Indaiatuba 299,0 8,11% 212,42 75,57 35,58% 25.27% 0,00
Itatiba 3250 8,81% 27,45 8,04 29.31% 2,48% 0,00
Jaguaridina 96,0 2,60% 40,81 21,63 53,00% 22,53% 0,00
Monte Mor 236,0 6,40% 104,40 73,55 70,45% 31,17% 0,00
Nova Odessa 74,1 2,01% 74,13 22,24 30,01% 30,01% 0,00
Paulinia 145,0 3,93% 121,86 55,09 45,21% 38,90% 0,00
Pedreira 116,0 3,15% 46,70 25,05 53,65% 21,60% 0,00
S. Béarbara d'Oeste 270,0 7,32% 81,64 34,98 42,86% 12,96% 0,00
S. Antonio de Posse 141,0 3,82% 11,95 3,78 31,67% 2,68% 0,00
Sumaré 164,0 4,45% 74,20 19,50 26,29% 11,89% 0,00
Valinhos 11,0 3,01% 57,22 6,47 11,31% 5,83% 0,00
Vinhedo 81,7 2,22% 50,55 3,44 6,81% 4,21% 0,53
Total RMC 3.686,90 1.488,03 415,09 27,90% I'1,26% 8,36

Fonte: elaborado pela autora, a partir de AGEMCAMP (2009, p. 127)
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Pela Tabela 2.6, percebe-se que os municipios destacados com as
maiores quantidades absolutas de dreas vazias, consequentemente, sao os que
apresentam os maiores potenciais fundidrios para a produgio habitacional.
Indaiatuba, com mais de 75 milhdes de metros quadrados de vazios urbanos,
poderia receber cerca de 300 mil unidades habitacionais; sua demanda por novas
moradias atinge 2.183 domicilios. Em Monte Mor e Paulinia seriam possiveis
mais de 200 mil unidades habitacionais em cada um. Em Santa Bérbara d’Oeste
e Campinas, municipios que apresentam uma demanda de 2.329 e 17.041

domicilios, respectivamente, seriam possiveis mais de 100 mil unidades

habitacionais (AGEMCAMP, 2009).

A excecio de Paulinia, os municipios com maior potencial fundidrio e
de atendimento também apresentam os maiores deficits quantitativos
(risco/remogao; coabitacio) da RMC, conforme indica a Tabela 2.6. Nos demais
municipios que apresentam maiores deficits habitacionais — como Americana,
Sumaré, Hortolandia, Itatiba e Valinhos, apesar de ser inferior, o potencial

fundidrio ¢ suficiente para atendimento da demanda.

Embora o PMHIS considere evidente a existéncia de terras para a
politica de produgao habitacional, o mapeamento e a estimativa do potencial de
atendimento dos espagos fundidrios apresentaram apenas um cendrio geral das
potencialidades quantitativas da RMC. Os condicionantes fisicos, sociais,
ambientais e regulatérios incidentes neste cendrio deveriam ser aprofundados nos

planos locais de habitacio de forma a qualificar o levantamento realizado

(AGEMCAMP, 2009).
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A viabilizacgio da terra para produgio de moradias também foi
colocada pelo Plano Metropolitano como questio a ser enfrentada pelos
municipios. Assim como no Plano Estadual de Habitacio de Sao Paulo, o
PMHIS também orienta que os PLHIS(s) estabelecam estratégias para a
constitui¢ao de um banco de terras e para disponibiliza¢io das terras dos demais
entes federativos, como Estado e Unido, nio incluidas no levantamento do

potencial fundidrio apresentado pelos Planos da esfera puablica estadual.

Para a constitui¢ao do banco de terras, o PMHIS sugere a definicio de
medidas legais e administrativas que possibilitem a gestdo e regulagio do acesso a
terra para atendimento da produgio habitacional necessdria. Tais medidas
consideram a apropriagdo e regulamentacio das diretrizes e instrumentos de
politica urbana contidos no Estatuto da Cidade pelos municipios da RMC,

sobretudo as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS).

Segundo o PMHIS, diante do potencial fundidrio e da dinimica de
atratividade socioeconémica da RMC, estas zonas podem ser “uma ferramenta
importante e prioritdria, j4 que a quantidade de ZEIS delimitadas na RMC,
8.367.900,84m?, ¢ inferior a4 quantidade de terras necessirias para o
enfrentamento do déficit habitacional estimado” (AGEMCAMP, 2009, p. 126).
O montante de ZEIS delimitado também fica muito aquém das necessidades
fundidrias presentes e futuras e bastante irrisério diante do montante geral de 415
milhoes de metros quadrados de vazios urbanos levantados pelo Plano
Metropolitano, ainda que este montante apresente, para o Plano Estadual de

Habitagao de Sao Paulo, restrigoes a serem avaliadas na agao habitacional.

Cabe considerar que apesar dos municipios da RMC adotarem o

principio da fungio social da cidade e da propriedade em seus Planos Diretores,



79

bem como alguns dos instrumentos e diretrizes da politica urbana definidos pelo
Estatuto da Cidade, poucos foram os que conseguiram aplicar as disposi¢oes
dessas leis para reverter o quadro de distribui¢do de terras urbanizadas. Muitos
municipios se ausentaram na regulamenta¢io dos principios e instrumentos
adotados e outros optaram pela manuten¢io de parimetros de uso e

parcelamento do solo anteriores aos mesmos, dificultando sua possivel efetividade

(AGEMCAMP, 2009; SILVA, 2011).

Especificamente em rela¢io as ZEIS, muitas das que foram instituidas
como vazios urbanos pelos municipios foram demarcadas em dreas localizadas
nas fronteiras da urbanizagio (SILVA, 2012). Paralelamente, os investimentos
publicos realizados em habitagao de interesse social no periodo 2008-2011, na
maioria dos casos, nio coincidiram com a localizacio destas ZEIS. Silva (2012)
destaca que grande parte dos investimentos foi, inclusive, aplicada em dreas de

menor acessibilidade que as zonas instituidas (Figura 2.6).

Imaginando-se um cruzamento entre o mapeamento desses
investimentos publicos (SILVA, 2012) e a delimitagio dos compartimentos
espaciais diferenciados para agdo habitacional feita pelo PEH-SP, conclui-se que
os compartimentos adequados e com restrigoes a a¢io habitacional compreendem
quantidade significativa dos investimentos aplicados entre 2008-2011. Caso esses
compartimentos sejam adotados para a produ¢io habitacional futura, poderio
reforcar a tendéncia de localizagio dos investimentos pablicos em setores urbanos
relativamente adequados sob ponto de vista do sitio fisico, com baixo grau de
investimento em infraestrutura, em dreas ainda nio ocupadas ou nio
incorporadas ao processo de urbanizagdo, localizadas nas franjas das manchas

urbanas municipais. Tais setores sdo, conforme visto, os que se apresentam em
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maior quantidade na RMC para o PEH-SP, 4 excegio daqueles inadequados a

B <)

a¢ao habitacional.

N

1 M o
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L | K
ESCALA GRAFICA

LEGENDA:

s Limite do Municipio == Centro ZEIS E INVESTIMENTOS PUBLICOS
mmmmm Rodovia s Area urbanizada ZEIS (inducdo e regularizacdo)
s Rios, Corregos, etc. Municipios analisados @ Investimento Publico em HIS
------- Ferrovia wwe Perimetro Urbano @ Investimento Publico em SEL

Figura 2.6. ZEIS e investimentos piblicos em HIS na RMC.
Fonte: SILVA (2012, p. 9).

Ressalta-se que pelo fato do PMHIS ser anterior 4 maioria dos

PLHIS(s) da RMC, as especificidades da problemdtica fundidria habitacional de
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cada municipio devem ser aprofundadas e novamente quantificadas nos planos
locais de habitagdo. O préprio PMHIS destaca as probabilidades de alteragao da
demanda de terra e moradia em razio de possiveis remogoes decorrentes das

modalidades de urbanizagio e regularizagio de assentamentos precdrios.

Por se tratar de um Plano Metropolitano sio definidas estratégias
politicas gerais para orientar o equacionamento regional das necessidades
previamente levantadas. As estratégias consistem na articulacio dos niveis locais
segundo Grupos de Municipios, definidos tanto em fun¢io das especificidades
municipais quanto metropolitanas, uma vez que a problemdtica habitacional nio
se configura de forma homogénea nas cidades da RMC e possui fortes relagoes

com as dinimicas demograficas, socioecondémicas e de desenvolvimento urbano

estabelecidas entre as mesmas (AGEMCAMP, 2009).

A definicao dos Grupos de Municipios (Figura 2.7; Quadro 2.1)
buscou “estabelecer niveis de atuagio diferenciados com o propésito principal de
conseguir um equilibrio regional no campo da habita¢io” (AGEMCAMP, 2009,
p. 223). Para o PMHIS, as estratégias para o equilibrio e planejamento
habitacional regional passam “por uma reorganizagio das atuais aplicagdes de

recursos segundo as realidades e necessidades por agrupamentos de municipios”

(AGEMCAMP, 2009, p. 258).
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Figura 2.1. Grupos de Municipios da RMC, segundo PMHIS.

Fonte: AGEMCAMP (2009, p. 227).

Quadro 2.1. Classificagao dos municipios da RMC, segundo PMHIS.

Grupo  Municipios

Caracteristicas predominantes

| Campinas, Paulinia,
Cosmépolis, Hortolandia,
Sumaré, Monte Mor e
Indaiatuba

2 Vinhedo, Valinhos e Itatiba

3 Americana, Santa Barbara
d'Oeste e Nova Odessa

4 JaguariGina e Pedreira

5 Engenheiro Coelho, Artur
Nogueira, Holambra e Santo
Anténio de Posse

Grupo com maior concentracdo de deficit de todas as modalidades e que apresenta
os maiores deslocamentos da regiao. Maior valor adicionado no setor de servicos,
alto PIB, polarizado por Campinas e Paulinia, com dindmica populacional intensa nos
municipios  periféricos como  Paulinia, Sumaré, Hortolandia e Indaiatuba.
Concentragdo de familias com renda inferior a 3 salarios minimos em Hortolandia e
Sumaré.

Dindmica populacional em consolidacdo, com o pdlo industrial em Vinhedo. PIB
médio, concentracdo de populacdo de renda média e alta (loteamentos fechados).

Subcentro metropolitano, Americana e Nova Odessa sdo centros industriais. Possui
uma dindmica urbana praticamente consolidada, PIB alto e médio (Nova Odessa tem
o PIB menor).

Alta dindmica econdmica industrial (pdlo tecnoldgico), alto PIB em Jaguariina e
dindmica populacional em consolidagdo (alta taxa de crescimento com baixo saldo
migratério). Pedreira é municipio periférico deste Grupo.

Baixa dindmica econdémica, PIB baixo e dindmica populacional em consolidagao (altas
taxas de crescimento e saldos migratérios variados). Atividades econdmicas
tipicamente rurais.

Fonte: elaborado pela autora, a partir de AGEMCAMP (2009, p. 226).
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Os recursos destinados 4 habitagdo devem ser aplicados considerando
os Grupos de Municipios definidos (AGEMCAMP, 2009). No caso dos
governos federal e estadual, para o PMHIS, as estratégias para planejamento e

equilibrio das a¢oes habitacionais passam por

[...] realinhar os investimentos nos planos plurianuais com
vistas a atender a todos os grupos em propor¢io as
necessidades aqui apontadas. Para isso, [o] plano
metropolitano poderd servir como um instrumento técnico
para o pleito dos recursos. No caso dos municipios, pode
sugerir uma organizacio politica em torno de um consércio
intermunicipal pelos agrupamentos definidos, constituindo-se
um férum para a definicdo conjunta dos planos plurianuais
locais a serem estruturados de forma equilibrada e
complementar, considerando o montante necessdrio por
grupo. Assim nenhum municipio gastaria em demasiado os
seus recursos com habitacio e nenhum ficaria sem investir

recursos. Todos contribuiriam com uma cota da receita para
enfrentar a problemdtica da Regido. (AGEMCAMP, 2009, p.
258).

Todavia, o PEH-SP nao planejou seguir o agrupamento de municipios
do PMHIS, mesmo tendo sido elaborado em momento posterior. A aplicacio
dos recursos estaduais em HIS considera outros grupos definidos pelo Plano
Estadual, os quais agregam municipios segundo tipologias que levam em conta
seu Produto Interno Bruto (PIB) e suas necessidades habitacionais, as quais
também se diferem das necessidades apresentadas pelo PMHIS, como exposto

anteriormente.
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O PEH-SP estabeleceu cinco grupos de tipologia de municipios para
todo o Estado de Sdo Paulo, conforme demonstra o Quadro 2.2 e a Figura 2.8 a
seguir, aplicados a Regido Metropolitana de Campinas. Ressalta-se que a
destinagdo prioritdria dos recursos estaduais se volta ao grupo de maior atencio

para a politica habitacional. Na RMC, este grupo abrange 12 dos 19 municipios.

Nao se pretende verificar de que forma a sobreposicio dos diferentes
Grupos de Municipios — o do PMHIS e o do PEH-SP — influenciard a estratégia
proposta pelo Plano Metropolitano de equilibrar regionalmente os recursos no
campo da habitagdo, ainda que os Grupos apresentem semelhangas nas
classificacoes dos municipios. Salienta-se apenas a definicdo de dois
agrupamentos diferentes, voltados para um mesmo recorte territorial, elaborados
em uma mesma esfera publica de poder. Essa dupla defini¢do terd repercussao na
fase de financiamento habitacional e no pleito de recursos pelos municipios?
Qual classificagio o préprio Estado adotard na destinagao futura dos recursos, as
propostas do Plano Estadual ou do Plano Metropolitano? Como relacionar as
diferentes visdes sobre o fundidrio e as diferentes estimativas do deficit

habitacional as classificagdes voltadas a destinacio de recursos para HIS?
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Fonte: elaborado pela autora sobre base de dados da pesquisa Silva (2010) — mapas da RMC sobre bases cartogréficas dos 19 municipios, a

partir de SH-SP; CDHU (2012a, p. 199),

Quadro 2.2. Classificagao dos municipios da RMC, segundo PEH-SP.

Grupo  Caracteristicas predominantes Municipios da RMC
Al PrecaAneFiade habrtzliaonal grave; intensa atividade Hortolandia, Paulinia e Sumaré
9 econdmica e crescimento populacional
B
LZ)‘ A Precariedade habitacional grave; baixa atividade Cosmépolis, Engenheiro Coelho, Holambra e
= econdmica e baixo crescimento populacional Santo Anténio de Posse
< o . . - . . . .
A3 Boas condicdes relativas de moradia, intensa atividade ~ Americana, Campinas, Indaiatuba, Santa Béarbara
econdmica e crescimento populacional d'Oeste e Vinhedo
B Pouca precariedade habitacional; atividade econémica  Artur Nogueira, Itatiba, Jaguarilina, Monte Mor,
pouco intensa. Nova Odessa, Pedreira e Valinhos
c Pouca precariedade habitacional; intensa atividade }
econdmica (perfil agropecuario)
D Sem precariedade habitacional; intensa atividade )
econdmica (perfil agropecuario)
£ Sem precariedade habitacional, atividade econémica

pouco intensa.

Fonte: elaborado pela autora, a partir de SH-SP; CDHU (2012a, p. 199).
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A luz da PNH e do SNHIS — que trazem como principio a articulagio
entre os entes federativos — considera-se que as estratégias politicas e de
enfrentamento da problemdtica habitacional e fundidria propostas tanto pelo
Plano Metropolitano quanto pelo PEH-SP deverio ser ainda tratadas nos
PLHIS(s) da RMC. A forma como estes PLHIS(s), na medida do possivel,
consideram tais propostas (e quais propostas) e, principalmente, a forma como
abordam a problematica da terra para a politica de produgio habitacional, serdo
discutidas no préximo capitulo. Busca-se aprofundar o debate tratado até aqui a
partir da andlise de seis municipios: Americana, Campinas, Indaiatuba, Itatiba,

Santa Barbara d’Oeste e Valinhos.

Por ora, como forma de dar continuidade a contextualizacio dos seis
municipios que serdo aprofundados, serd realizado um panorama sobre o nivel de
adesio das esferas locais a0 SNHIS e sobre o grau de elaboracao dos PLHIS(s) na
RMC.

2.3 Planos Locais de Habitacio de Interesse Social na Regido
Metropolitana de Campinas

Desde 2006, os municipios da RMC passaram a aderir ao SNHIS
mediante publicagio do Termo de Adesdo no Didrio Oficial da Unido. A adesio
ao SNHIS significa que o ente federado pode contar com recursos do Fundo
Nacional de Habitac¢do de Interesse Social (FNHIS) para a implementagao da
politica habitacional definida em seu PLHIS. Embora a adesdo seja facultativa,

para receber os desembolsos de contratos ji firmados e também pleitear novos
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recursos, o ente federado deve estar regular no Sistema, o que implica no
atendimento de todas as suas exigéncias: Termo de Adesio publicado; Leis do

Conselho e Fundo Municipal de Habita¢4o instituidas; e PLHIS elaborado.

A adesdo dos municipios da RMC ao SNHIS, a partir de 2006, nio
implicou de imediato a constituicido dos Fundos e Conselhos Municipais de
Habitagao, tampouco a elaboragio dos PLHIS(s). Os municipios apresentaram
em média uma diferen¢a de dois anos entre a data de publica¢io do Termo de

Adesao e a data de publicagao das Leis do Fundo e do Conselho de Habitagao.

De acordo com o Ministério das Cidades (MCIDADES), mesmo os
municipios tendo atendido as exigéncias do SNHIS pelo cumprimento dos trés
requisitos, muitos foram realocados para uma situagao de pendéncia em fungao
de algumas inconformidades, dentre as quais a mais comum diz respeito a
composi¢ao dos Conselhos de Habitacdo, em especial ao descumprimento da
exigibilidade de % de representantes de movimentos sociais (MCIDADES,
2013). O Quadro 2.2 adiante traz um panorama da questio: dos 19 municipios
da RMC, embora 15 estivessem com as exigéncias cumpridas em 2013, nove
encontravam-se regulares no SNHIS. Destacam-se os municipios de Cosmépolis,
Hortolandia, Jaguaritina, Pedreira, Valinhos e Vinhedo, os quais, mesmo com o
cumprimento dos requisitos minimos e com repasse de recursos para elaboracio

do PLHIS, apresentavam-se pendentes frente ao Sistema.
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Figura 2.9. Situacdo da elaboracao dos PLHIS(s) na RMC frente aos SNHIS.

Fonte: elaborado pela autora sobre base de dados da pesquisa Silva (2010) — mapas da RMC sobre bases
cartogréficas dos |9 municipios, a partir de
<www.cidades.gov.br/situacao_snhis/src/situacaoSnhis/fformSituacoestview =site >. Acesso em 3| mai. 2013.

Em relagdo aos PLHIS(s), dentre aqueles que contaram com repasse de
recursos do FNHIS para apoio a sua elaboracio, a diferenca foi mais significativa
e os municipios apresentaram em média trés anos para fechar os contratos

firmados com o Ministério das Cidades. Esse tempo nio compreende tio
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somente o periodo da elaboragio dos planos, mas também o tempo dos processos
licitatérios e de contratagio de consultorias, o periodo de desenvolvimento dos
processos participativos e o tempo de encaminhamento e andlise dos produtos
pelas Geréncias de Desenvolvimento Urbano (GIDURs) da Caixa Econdmica

Federal — 6rgaos operadores dos recursos do SNHIS (MCIDADES, 2013).

Entre 2007 e 2013, 78% dos municipios da RMC haviam concluido o
processo de elaboragdo de seus planos habitacionais locais, sendo eles: Americana,
Campinas, Cosmoépolis, Hortolandia, Indaiatuba, Itatiba, Jaguariina, Monte
Mor, Nova Odessa, Pedreira, Santa Bdrbara d’Oeste, Santo Antonio de Posse,

Sumaré, Valinhos e Vinhedo.

A conclusao do primeiro PLHIS se deu em 2008, com o municipio de
Americana, que contou com repasse de recurso para contratagio de consultoria
especializada, em 2007. Mesmo com a divulgagio de seus produtos para os
demais municipios da Regido Metropolitana (inclusive para subsidiar a
elaboragao do Plano Metropolitano, no que tange a verificagio da problemdtica
habitacional local) e através do size do Ministério das Cidades, a regularidade de

entrega do Plano de Americana no SNHIS se deu apenas em 2011.

Mesmo Americana tendo sido o primeiro municipio a concluir seu
PLHIS, Hortolindia ji contava com um plano de orientacio as agdes
habitacionais desde 2005, o qual se configurava enquanto lei especifica, mas que
nao apresentava o escopo sugerido como contetido da politica de habitagao pelo
Guia de Adesao ao SNHIS. Em 2008, Hortolindia também passou a contar com
recursos do FNHIS para elaboragio de seu novo plano, cuja conclusio estava

prevista para final de 2013.
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Mesmo tendo sido pioneiros na elaboragio de politicas habitacionais
alinhadas 2 PNH, antes de sua adesao ao SNHIS, Americana e Hortolandia j4
contavam com titulo ou capitulo especifico referente a politica de habitacio de
interesse social em seus Planos Diretores, juntamente com outros nove dos 19
municipios da RMC: Artur Nogueira, Campinas, Cosmépolis, Holambra,
Monte Mor, Santo Antdnio de Posse, Sumaré, Valinhos e Vinhedo (SILVA,
2011). Muitos destes municipios deram continuidade ao processo de formulacio
dos novos planos habitacionais inaugurado por Americana e Hortolandia e, a
partir do apoio financeiro fornecido pelo FNHIS, contrataram consultorias

técnicas para elaboragio de seus PLHIS(s).

O apoio do FNHIS para a elaboragio dos planos habitacionais locais
na RMC totalizou um investimento de R$720.000,00 e dos 19 municipios, 12
foram contemplados com repasse entre 2007 e 2009. Em 2007, 15% dos
municipios haviam recebido recursos; em 2008, 21%; e em 2009, 26% (Quadro
2.3). Vale explicitar que todos os municipios receberam o mesmo valor de
recursos para elaboragio do PLHIS (R$ 60.000,00), independentemente de seu
porte populacional e das caracteristicas de seu quadro institucional para lidar

com a questao habitacional.

Segundo a Caixa Econémica Federal (CAIXA), a maioria das cidades se
deparou com dificuldades no processo de formulagio de seus PLHIS(s), mesmo
tendo contado com apoio técnico especifico (GIDURSP, 2012). As principais
dificuldades observadas estavam relacionadas a precdria infraestrutura das
administragoes locais (falta de equipes técnicas, equipamentos e banco de dados);
a0 despreparo das equipes municipais para o acompanhamento das consultorias

contratadas; a prépria dificuldade de contrata¢io das consultorias em virtude de
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dificuldades nos processos licitatérios; a legitimagdo da formulacio de propostas
mediante processos participativos; ¢ a dificuldade no atendimento dos requisitos

minimos exigidos pelo SNHIS e pelo Ministério das Cidades, no tocante aos

conteddos do PLHIS (GIDURSP, 2012).

Para as prefeituras municipais, as dificuldades vividas no processo de
formula¢io dos PLHIS(s) também foram de encontro as percepgoes observadas
pela CAIXA, porém outros aspectos especificos também foram caracteristicos do
processo. Ressaltam-se a dificuldade de articulacio entre as diversas secretarias e
departamentos relativos ao setor da habitacio e do planejamento do uso e

ocupagio do solo e, principalmente, as limitagoes para o levantamento e

quantificagao da precariedade habitacional local (SH-SP; CDHU, 2012a).

O panorama observado pela CAIXA e pelos gestores publicos evidencia
que, apesar da existéncia dos Planos Locais de Habitagido na RMC, alguns
obsticulos se fazem presentes em relagio a capacidade institucional dos
municipios em elaborar e implantar a politica habitacional. Tal evidéncia se
confirma no fato de que tanto o PMHIS quanto o PEH-SP identificaram, a
partir de encontros técnicos e oficinas com 6rgaos municipais, a necessidade de
aparelhamento das instincias publicas para a efetivagao das politicas de habitacio
(AGEMCAMP, 2009; SH-SP; CDHU, 2012a). Essa necessidade traz certo
impacto para tais politicas, uma vez que as timidas propostas das instincias
estaduais em relagio ao quadro fundidrio — em sintese, a constitui¢io e gestdo de
um banco de terras — requerem maiores capacidades administrativas para serem
efetivadas, sobretudo por se referirem 2 articulagdo entre as politicas e as gestoes

urbanas e habitacionais.
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2.4 Consideragcdes sobre a questio fundiaria e a politica
habitacional na RMC

Enquanto instrumento de implementagio da Politica Nacional de
Habitagao (PNH), o plano de habita¢ido deve estabelecer propostas estratégicas
para o equacionamento das necessidades habitacionais latentes e futuras. No caso
da Regiao Metropolitana de Campinas (RMC), tais propostas estio delineadas
tanto no plano formulado pela instincia estadual que tem como competéncia a
defini¢do de politicas metropolitanas, quanto nos planos habitacionais dos
municipios que a compdem. Na escala municipal, as propostas estdo relacionadas
as prerrogativas estabelecidas nos Planos Diretores e legislagbes a ele

complementares.

No que diz respeito a instdncia estadual, viu-se que em termos de
problemdtica fundidria, o PMHIS identifica um potencial de terra significativo
na RMC. Esse potencial é considerado suficiente para atendimento das
necessidades habitacionais estimadas para seu periodo de planejamento (2009-
2023), as quais se diferenciam da demanda estimada pelo PEH-SP. Tal
potencial, registrado sobre bases cartogrificas de 2007, apresenta conflitos
quanto a sua “aptiddao” para a¢io habitacional quando comparado a abordagem
fundidria realizada pelo PEH-SP. O levantamento aprofundado de seus
condicionantes fisicos e regulatérios do uso e ocupagao do solo depende ainda de

sua inser¢o nos planos habitacionais locais.

Para o PEH-SP, a maior parte do territério da RMC mostra-se
inadequada a agdo habitacional, enquanto outra parte apresenta restri¢des

bastante validas quanto a implantagio de moradias — as quais suscitam, inclusive,
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a tendéncia de localizagio dos investimentos pidblicos em HIS em dreas
periféricas as manchas urbanas municipais, pouco integradas ao processo de
urbanizagdo. Essas restricoes nio impedem, no entanto, que investimentos
publicos nio sejam ai realizados por parte do Estado, uma vez que os
compartimentos territoriais constituem espacos cuja classificagio é “adequada” a

acao habitacional.

Tendo em vista que o PMHIS é um documento orientador e de
referéncia para a formulacio das politicas municipais e nao para a execugio de
uma politica metropolitana, serd possivel ao PEH-SP ter maior peso no

planejamento e nas a¢oes habitacionais do Estado de Sao Paulo na RMC.

Como o 6rgio voltado para o planejamento metropolitano — a Agéncia
Metropolitana da Campinas (AGEMCAMP) — possui apenas cardter articulador,
nao tem cabido a ele a implementagio de uma politica em tal escala, mas sim o
acompanhamento das politicas habitacionais de cada municipio. A SH-
SP/CDHU podera ser mais efetiva na RMC por concentrar, de fato, metas e
recursos financeiros e or¢amentdrios para a fun¢io habitagao, possuindo inclusive
uma agéncia especifica para mobilizagio e gestdo dessas metas e recursos

(AGENCIA), os quais tém como proposta majoritiria de subsidio o Programa

federal Minha Casa, Minha Vida.

A efetivagio das metas de produgio habitacional do PEH-SP e da
AGENCIA depende de uma base fundidria, cuja obtengio é encarada como
contrapartida dos municipios. Para tanto, o PEH-SP ¢ o PMHIS orientam a
estruturagio de um banco de terras pelas prefeituras, bem como sua gestio a
partir da aplicagio de politicas que considerem as diretrizes e os instrumentos

urbanisticos referenciados no Estatuto da Cidade.
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Ressalta-se, porém, que a efetivagio das metas de produgio
habitacional do PEH-SP e da AGENCIA possivelmente nao serd inviabilizada
em fungio de algum insucesso na obtencio da terra por meio de uma politica
fundidria, pelos municipios. O Plano Estadual de Habitagao identifica como

. o i . o
vidvel a constitui¢do de parcerias pablico-privadas para a realizagio de programas
habitacionais, sendo o interesse nessas parcerias, como consta no PEH-SP, um
dos motivos centrais da pesquisa empreendida com o mercado imobilidrio, nas

regides metropolitanas, e um dos objetivos de concep¢io da prépria AGENCIA.

Medidas claras e conclusivas para a viabilizagao da terra sio, contudo,
delegadas aos planos locais de habitagio e as suas capacidades de efetivagao e

articulagao com a politica urbana e fundidria municipal.

Grande parte dos municipios que compoéem a RMC elaborou seu
PLHIS, o que propicia uma conjuntura um pouco mais favordvel de articulacio
entre as politicas urbana, fundidria e habitacional. Por outro lado, a
instrumentaliza¢do para uma politica fundidria local ¢ ainda deficitdria ou sequer
inexistente, quando o descompasso entre o parcelamento do solo e o principio da
fun¢io social da propriedade, coberto pelo grupo de instrumentos urbanisticos
inaplicdveis dos Planos Diretores, se faz presente. Paralelamente, as instincias
locais se revelam despreparadas e insuficientes para possivelmente implantarem
uma gestdo fundidria da politica habitacional, tendo em vista que esta gestdo
requer um maior aparelhamento técnico-instrumental, bem como uma

articulagao intersetorial efetiva — o que nao se evidencia nas prefeituras da RMC.

Considerando os principios da PNH e a légica do SNHIS, a
capacidade de implementagio dos PLHIS(s) serd maior tanto em fungio de sua

articulagio com a politica de desenvolvimento urbano quanto em fungio das
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condicbes institucionais e administrativas locais. Niao obstante, serd também
maior quanto maior grau de articulago tiver com os planos habitacionais das
demais esferas de governo e dos demais entes federativos que partilham de um

mesmo recorte metropolitano.

Como construir a articulagao preconizada pela PNH e pelo SNHIS na
conjuntura da RMC? No recorte metropolitano em questio, observam-se
diferentes olhares e métodos, por parte de um mesmo Governo Estadual, para
dimensionar as necessidades habitacionais, vislumbrar suas potencialidades
fundidrias de atendimento e para definir critérios e prioridades que orientem a
destinacdo de recursos para HIS. Hd que se considerar ainda o tempo
praticamente simultineo de elaboragio dos planos de habitacio pelas instincias

locais e as suas possiveis diferencas em relagio as mesmas abordagens.



CAPITULO 3

OS NOS DA TERRA NOS PLANOS LOCAIS DE
HABITACAO: ANALISE DE SEIS MUNICIPIOS DA
REGIAO METROPOLITANA DE CAMPINAS
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3 OS NOS DA TERRA NOS PLANOS LOCAIS DE
HABITACAO: ANALISE DE SEIS MUNICIiPIOS DA REGIAO
METROPOLITANA DE CAMPINAS

Na Regido Metropolitana de Campinas (RMC), do ponto de vista
institucional, os aspectos fundidrios da politica habitacional perpassam
instrumentos e esferas publicas distintas e complementares. E na esfera
municipal, no Plano Local de Habita¢io de Interesse Social (PLHIS), que esses
aspectos encontram maiores possibilidades de caracterizagdo e concretizagao,
contribuindo, de alguma forma, para a redugio dos problemas socioespaciais
decorrentes das desigualdades de acesso a terra e 4 moradia (MCIDADES, 2008c).
E no nivel do municipio que os aspectos fundidrios dispostos pelas demais esferas
de governo — a instincia federal e os organismos publicos estaduais que se voltam
a este recorte metropolitano — ganham densidade, sinalizando os pressupostos de

articulagao federativa preconizados pela Politica Nacional de Habita¢ao (PNH).

Este capitulo busca discutir os aspectos fundidrios da politica de
habitagao municipal, apoiando-se nos casos de seis municipios integrantes da
RMC: Americana, Campinas, Indaiatuba, Itatiba, Santa Bdrbara d’Oeste e
Valinhos (Figura 3.1). Identifica-se a forma de abordagem do tema da terra nos
PLHIS(s) destas seis cidades, com o objetivo de analisar a maneira como se
incorpora a viabiliza¢do da terra no desenho das a¢oes da politica habitacional

representativa da PNH.
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Figura 3.1. Municipios analisados na RMC.
Fonte: elaborado pela autora sobre base de dados da pesquisa Silva (2010) — mapas da RMC sobre bases

cartogréficas dos |9 municipios.

Os planos locais de habitagio expressam o entendimento dos governos
e atores sociais acerca da realidade urbana e habitacional de um municipio.
Como instrumentos de planejamento, eles devem definir um conjunto de

propostas que inclui principios, objetivos, diretrizes, programas e metas de aglo,
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bem como a indicativa de um sistema de avaliagdo e monitoramento para

controle social de sua implementagio e efetividade (MCIDADES, 2008a).

O dimensionamento das necessidades fundidrias da producio
habitacional e a destinagdo de terras para seu atendimento devem ser
componentes fundamentais dos planos de habitagio, sobretudo de municipios
inseridos em importantes centros econdmicos e de continuo processo de
expansio urbana, nos quais a disponibilidade, a localizagio e o preco da terra
urbana incidem significativamente, nio apenas nos custos globais da politica
habitacional, mas também na capacidade de acesso ao solo e na manutengao e
reprodugio das precariedades habitacionais. De forma complementar, os planos
devem ter como elementos centrais estratégias de acdo que sejam efetivas ao
atendimento das necessidades fundidrias identificadas (MCIDADES, 2010
SANTA ROSA; DENALDI, 2009). Sao esses componentes e estratégias os objetos
que se busca para discutir a forma como a problemdtica da terra é considerada

nos PLHIS(s) dos seis municipios em questao.

Os municipios de Americana, Campinas, Indaiatuba, Itatiba, Santa
Barbara d’Oeste e Valinhos tiveram seus PLHIS(s) formulados por consultorias
técnicas especializadas, coordenadas pelas prefeituras locais, no 4mbito de um
processo participativo que envolveu conselhos municipais de habitagio e de
desenvolvimento urbano, entre os anos de 2008 e 2011. Conforme exposto
anteriormente, os PLHIS(s) apresentam uma estrutura padronizada, seguindo-se
as sugestoes dispostas no Guia de Adesio ao SNHIS (MCIDADES, 2008a), e
que consolida trés contetidos distintos: a Metodologia de sua formulagio, o
Diagnéstico do setor Habitacional e as Estratégias de Ac¢io para sua

implementagio.
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Para a reflexao pretendida, foram analisados tanto os conteddos do

Diagnéstico Habitacional quanto os contetdos relativos as Estratégias de Acdo

dos PLHIS(s). A andlise se deu com a aplica¢io de cinco quadros temdticos',

elaborados com o objetivo de estabelecer parimetros que permitissem levantar os

elementos a serem investigados e outros aspectos necessarios A sua caracterizagio.

Os parimetros estabelecidos serviram também para balizar a comparagao dos

diferentes municipios.

Os quadros elaborados tiveram como tema e pardmetros:

()

os aspectos gerais dos Planos de Habitagio, tais como:
caracteristicas de seu processo de elaboragio; contetidos gerais
apresentados; ano de sua conclusdo; horizonte temporal; periodos
de implementac¢do das propostas; e cardter do documento final;

a problemdtica habitacional dos municipios: sua classificagao
dentre as tipologias de cidades definidas pelo Plano Nacional de
Habitagao (PLANHAB); dados territoriais, populacionais e dos
domicilios; as estimativas e formas de caracterizagio do deficit
habitacional e da demanda futura por novos domicilios;

a problemdtica fundidria dos municipios: as estimativas de terra e
custos das necessidades habitacionais locais; e o potencial fundidrio
(publico e privado) para atendimento dessas necessidades,
considerando as diretrizes e os parimetros normatizados pela
Secretaria Nacional de Habitagdo (SNH) para a abordagem
adequada do tema da terra nos PLHIS(s);

1" Os quadros temdticos elaborados encontram-se no Apéndice A desta dissertacio.
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(4) as estratégias de agdo para a questdo fundidria: os programas,
metas, recursos e instrumentos de agio propostos para a
viabilizagio da terra necessiria 4 produgio de moradias,
considerando as necessidades habitacionais dos municipios; o
horizonte temporal do planejamento habitacional; e por fim

(5) o marco legal e regulatério dos municipios: as bases sobre as quais
se estruturam a abordagem e as propostas fundidrias dos PLHIS(s),

sobretudo o Plano Diretor e o zoneamento urbano.

O conjunto dos quadros foi aplicado na andlise individual de cada
PLHIS'. Posteriormente, os dados e informagdes coletadas foram agrupadas em
planilhas dnicas que permitiram confrontar os diferentes municipios tanto do
ponto de vista quantitativo como qualitativo. Neste capitulo, serd apresentada a
andlise dos PLHIS(s) em seu conjunto, ressaltando-se, quando o caso, exemplos

da andlise individualizada dos mesmos.

Embora nem todos os dados obtidos com os quadros tenham sido
adotados neste Capitulo, a defini¢do e interface dos parimetros foram
primordiais para a reflexio pretendida na pesquisa. Os resultados de sua
aplicagio permitem compreender como as propostas e estratégias dos PLHIS(s)
podem ter intengdes e significados diversos aos objetivos e pressupostos pregados
pela PNH, nio apenas em relagio a questao fundidria, mas também em relacio
ao enfrentamento das necessidades habitacionais locais. Permitem identificar

conflitos e incongruéncias nos termos da prépria formula¢io do planejamento

12 Os quadros da andlise de cada PLHIS podem ser consultados nos Apéndices B, C, D, E, F e G desta
dissertagdo. As andlises dos PLHIS(s) de Santa Bdrbara d’Oeste e Valinhos compdem parte de dois
trabalhos de iniciagdo cientifica, desenvolvidos respectivamente por Bruno Augusto Rodrigues e Isabela
Berberian, entre 2013 e 2014, adotando-se como método os quadros temdticos aqui construidos.
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habitacional local, revelando algumas nuances do que Maricato (2011) chama de

“elegarca” um Estado com

um corpo de elefante — superdimensionado nos gabinetes, nas
tarefas normativas, nas assessorias, nas consultorias, na avaliagio
de projetos, nos controles burocrdticos — sustentado por pés de
garga — operacdo precdria, gestdo ineficaz, fiscalizagao
insuficiente, despreparada, desequipada e desarticulada [...].

(MARICATO, 2011, p.134-135).

Para a discussao do capitulo, os temas de andlise se organizam em trés
topicos. No primeiro, serd abordada a problemdtica habitacional dos municipios
em questdo, ressaltando a dimensio e as caracteristicas de seus deficits
habitacionais acumulados e de suas futuras demandas por habitagao de interesse
social. No segundo, serd apresentada a forma como os PLHIS(s) trataram o tema
da terra para atendimento das problemdticas habitacionais evidenciadas. E por
fim, no terceiro, serdo apresentadas as estratégias de acio propostas pelos
PLHIS(s) para viabilizar a terra necessdria ao atendimento das problemdticas
habitacionais locais, considerando as metas e os recursos previstos para sua

execug¢do, bem como o horizonte temporal dos mesmos.

3.1 A problematica habitacional: deficit e demanda por habitacao
de interesse social

Americana, Campinas, Indaiatuba, Itatiba, Santa Bdrbara d’Oeste e
Valinhos sao municipios da RMC que figuram entre as principais aglomeragoes e

capitais ricas brasileiras (MCIDADES, 2008c). Desempenham grande importincia
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econdmica e funcional na rede de cidades a qual integram, evidenciando elevadas
taxas de crescimento populacional e incremento migratério (MCIDADES, 2008c;
AGEMCAMP, 2009). Em suas especificidades, apresentam inGmeras
desigualdades e problemas urbanisticos e sociais: dispersio de bairros sem a
correspondente  implantacio de infraestrutura e de servicos publicos;
descontinuidade dos tecidos urbanos; manutengao de grandes parcelas territoriais
desocupadas; segregacio socioespacial; adensamento da populacio de baixa renda
em conjuntos habitacionais e em regides precdrias especificas e periféricas.

(AGEMCAMP, 2009).

Em termos de problemdtica habitacional, trata-se de municipios que
concentram alto deficit habitacional. Pelas estimativas adotadas em seus
PLHIS(s), Americana, Campinas, Indaiatuba, Itatiba, Santa Bdrbara d’Oeste e
Valinhos reuniam, até 2011, um deficit de 67.726 domicilios, o que
correspondia a 70,9% de todo o deficit quantitativo da RMC". Ao se comparar
com o ano 2000, quando o quantitativo do conjunto girava em torno de 39 mil

domicilios (FJP, 2005), observa-se um aumento de 73% desta problemdtica

(Tabela 3.2).

O maior quantitativo encontra-se em Campinas, cidade com mais de
um milhao de habitantes, que concentra 45,6% do total do deficit dos seis
municipios. Embora seja o maior deficit em termos absolutos, seu percentual em
relagao aos domicilios totais do municipio ndo é um dos mais significativos —
corresponde a 8,9% (Tabela 3.2). Na maioria dos demais municipios, tanto o

aumento do deficit habitacional como seu percentual em relagao ao estoque de

13 Considerando o deficit habitacional da RMC de 2010, estimado pela FJP — Fundagio Joao Pinheiro
(2013) em 95.443 domicilios. Conforme exposto, o municipio de Morungaba, que passou a integrar a
RMC em 03/2014, nio foi considerado nas estimativas desta dissertacio.
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domicilios colocam-se bem mais expressivos aos contextos locais, embora nio

consolidem os mesmos quantitativos da cidade de Campinas.

Em Indaiatuba, municipio com cerca de 200 mil habitantes e com os
maiores percentuais de crescimento populacional e domiciliar do conjunto
urbano em questdo, o deficit compreende 10.832 domicilios, o equivalente a
17,7% de seus domicilios totais (Tabela 3.2). Em 2000, o municipio concentrava
um deficit de cerca de duas mil moradias, o que representava 6,7% do estoque de
domicilios. Conforme a Figura 3.2 adiante, o crescimento do deficit em
Indaiatuba foi o mais expressivo: 303% no periodo 2000-2010. Em Campinas,

esse crescimento foi de apenas 19%.

Em Valinhos, municipio com o segundo maior percentual de
crescimento populacional e domiciliar do periodo 2000-2010, o aumento do
deficit foi similar ao de Indaiatuba — 263,7% (Figura 3.2). Em 2000, o deficit
representava 7,2% dos domicilios totais e compreendia 1.676 moradias; em

2010, passou a atingir mais de seis mil moradias, representando 18% do total de

domicilios (Tabela 3.2).

Em Santa Bdrbara d’Oeste, o deficit habitacional mais que triplicou no
periodo 2000-2010: seu crescimento foi de 209,3% (Figura 3.2). Em 2000, o
quantitativo representava 7,10% do total de domicilios e abrangia 3.328
domicilios; em 2011 passou a abranger 10.294, o correspondente a 18,7% dos
domicilios totais de 2010 (Tabela 3.2). Embora tenha tido o menor crescimento
populacional e domiciliar do conjunto de municipios analisados, o municipio se
coloca entre as trés cidades que apresentaram o maior deficit habitacional e o
acumulo mais significativo desta problemdtica. O deficit que se acumulou entre

os anos de 2000 e 2010 representou mais de 80% do incremento do estoque de
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domicilios do periodo — o maior percentual de todas as cidades analisadas

(Tabela 3.3).

J4 no municipio de Americana, o deficit passou de 3.500 domicilios
em 2000 para 7.301 domicilios no ano de formula¢io do PLHIS (2008), o que
significou um aumento de 108,6% (Figura 3.2). Em relagio ao total de
domicilios, o deficit subiu de 6,7% para 10,8%. Apesar do aumento, o
percentual do deficit em relacio aos domicilios totais ficou abaixo dos
percentuais apresentados por Indaiatuba, Santa Bdrbara d’Oeste e Valinhos, em
fun¢io de Americana contar, em termos absolutos, com um maior nimero de
domicilios e com um menor deficit habitacional (Tabela 3.2). Seu percentual se
colocou mais préximo aos percentuais apresentados por Campinas e Itatiba,

municipios que evidenciaram o crescimento mais baixo do deficit habitacional.
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No caso de Itatiba, mesmo tendo sido o terceiro municipio com o
maior crescimento da populagio e dos domicilios no periodo médio 2000-2010,
o percentual do deficit em relagio ao total de domicilios foi ainda menor que o
percentual apresentado por Americana e Campinas. Conforme Tabela 3.2, o
deficit passou a representar 7,5% do total de domicilios de 2010, indicando uma

queda em relagio ao percentual de 2000, que era de 9%.

Assim como Itatiba, Campinas também apresentou uma queda do
percentual do deficit habitacional em relagio aos domicilios totais, passando de
9,2% em 2000 para 8,9% em 2011, ano de elaboragao de seu PLHIS. Em ambas
as cidades, no entanto, essa queda nio significou a diminui¢io do deficit, mas
sim o seu breve aumento frente ao crescimento dos domicilios no periodo.
Conforme Figura 3.2, tanto em Itatiba quanto em Campinas, o percentual de
crescimento do deficit ficou bem abaixo do percentual de crescimento dos

domicilios no referido periodo.

Nos demais municipios o deficit habitacional apresentou um
crescimento muito maior do que o crescimento dos domicilios totais na década
analisada. Pela Tabela 3.3, observa-se que em Santa Bédrbara d’Oeste, Valinhos e
Indaiatuba, o crescimento do deficit teve um peso expressivo frente ao
incremento do estoque de domicilios. Nestes dois tltimos, o percentual do
deficit que se acumulou entre os anos de 2000 e 2010 correspondeu a cerca de
40% do crescimento dos domicilios do periodo. Em Santa Bdrbara, conforme
exposto, esse percentual chegou a 86%, o dobro do apresentado por Valinhos e

Indaiatuba.
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Para estimar as necessidades fundidrias e os custos da politica
habitacional, visando a formulacio de estratégias para enfrentamento do quadro
evidenciado, os municipios analisados adotaram diferentes formas de
caracterizacio do deficit acumulado. Essa caracterizagio esteve diretamente
relacionada aos métodos e fontes adotados para a propria quantificagao do deficit
habitacional e teve como objetivo reconhecer os variados aspectos para os quais
poderiam ser formuladas as propostas e as prioridades da producio de moradias

€m novas terras.

No caso dos municipios de Campinas e Itatiba, a quantificacio do
deficit envolveu dois procedimentos paralelos e complementares: (i) o
levantamento e a caracterizagio dos assentamentos habitacionais precdrios,
segundo suas perspectivas de consolidagio e integragdo a cidade formal,
adotando-se o conceito de precariedade referenciado pela PNH (MCIDADES,
2008a; MCIDADES, 2008b; MCIDADES, 2009); e (#) a quantificagio das
demandas habitacionais nao inseridas em assentamentos precdrios, efetuada por
meio da atualizagio dos dados do deficit habitacional de 2000, estimado pela

Fundacao Joao Pinheiro (FJP, 2005).

Em Americana, Indaiatuba, Santa Barbara d’Oeste e Valinhos, o
processo de quantificagao do deficit também envolveu a andlise e a caracterizacio
da precariedade habitacional a partir de suas perspectivas de consolidagio e
integracio a cidade formal. Com a complementaridade desse procedimento, os
dados do deficit estimado pela FJP (2005), bem como os dados dos cadastros da
demanda habitacional existentes nos organismos publicos locais responsaveis pelo

setor da habitacio, foram ainda atualizados e sistematizados.



No caso de Americana, o municipio j4 tinha instituido um sistema de
cadastro da demanda por moradia desde 2003, cujos dados foram atualizados
para o processo de elaboragio do PLHIS, entre 2007 e 2008, abrindo-se novas
possibilidades de inscri¢do e de refinamento das informagées (PMA, 2008a). J4
em Indaiatuba, Santa Bdrbara e Valinhos, os cadastros foram instituidos apenas
em 2009, como cumprimento as diretrizes de lancamento do Programa Minha
Casa, Minha Vida (PMCMYV), em processo auténomo e paralelo a elaboragao dos

planos de habitagao (PMI, 2010; PMV, 2010; SBO, 2010).

Nestes municipios que adotaram os cadastros da demanda habitacional
como principal fonte de quantificacio do deficit, como salientam os préprios
PLHIS(s), os ntimeros dimensionados nio refletem todo o universo das
demandas quantitativas presentes nas cidades. Tais demandas podem ser bem
mais expressivas, uma vez que os quantitativos do deficit se referem a inscri¢oes

A 7. . PP .
espontineas de familias que apresentam o interesse na aquisi¢ao de uma unidade
habitacional, em funcio de suas atuais condicoes de moradia (PMA, 2008a; PMI,

2010; SBO, 2011).

Uma parcela considerdvel das condi¢bes de moradia dos inscritos nos
cadastros habitacionais de Americana, Indaiatuba e Santa Bdrbara d’Oeste diz
respeito a forma como a familia se relaciona com a propriedade do imével: pelo
Onus excessivo com o aluguel, pela coabitagio ou pelo uso cedido do domicilio.
Em Americana e Indaiatuba, o ndmero de familias que possuem renda mensal
comprometida com o custo da locagio da habitagao ultrapassa 50% dos inscritos
nos cadastros. J4 em Santa Bdrbara, a maior problemdtica do cadastro

corresponde as familias que vivem em domicilios cedidos: 43% dos inscritos

(Figura 3.3).
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No caso dos municipios de Campinas e Itatiba, os nimeros
dimensionados para o deficit refletem tanto o universo das demandas
quantitativas existentes dentro de assentamentos precdrios, como fora de
assentamentos precdrios (Figura 3.3). Em relagio ao universo dentro dos
assentamentos, os numeros se referem a forma como parte da populacio
concretiza seu acesso a terra: ocupando de modo informal e precirio espagos
livres de loteamentos, muitos dos quais irregulares; dreas de prote¢ao ambiental e
de risco geoldgico, bem como dreas nao edificiveis, 4 margem de rodovias ou
ferrovias (PMC, 2011; PMIT, 2011a). Esse universo incorpora, sobretudo,
domicilios com necessidade de reposi¢iao do estoque, demandando ou nio novos

espagos fundidrios para tal agao.

Em relagio as demandas localizadas fora de assentamentos precdrios,
uma caracterizagdo mais aprofundada do universo nio foi apresentada pelos
PLHIS(s) de Campinas e Itatiba. O procedimento adotado para sua

quantificagdo nio permitiu qualificar seus possiveis componentes.

O mesmo ocorre no municipio de Valinhos: o cadastro da demanda
habitacional nio permitiu ao PLHIS caracterizar o universo do deficit

habitacional existente fora de assentamentos precdrios.
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Americana Indaiatuba Santa Barbara d'Oeste
1% 2%
38% 33%
48% °
60%
43%
[ domicilios rusticos M em ass. precdrios: reassentamento coabitagio
domicilios cedidos domicilios cedidos domicilios cedidos
M 6nus excessivo com aluguel B dnus excessivo com aluguel B Onus excessivo com aluguel
(ampinas Itatiba Valinhos 2ot
2% °©

Cem ass. precarios: remanejamento  [Jem ass. precrios: remanejamento
B em ass. precarios: reassentamento  Mem ass. precérios: reassentamento
W fora de assentamentos precarios W fora de assentamentos precarios

B em ass. precarios: reassentamento
B cadastro da demanda habitacional

Figura 3.3. Componentes do deficit habitacional quantitativo — % de domicilios.

Fonte: elaborado pela autora, a partir dos PLHIS(s) dos municipios analisados.

Apesar da tarefa de quantificagio e caracterizagio do deficit pelos
municipios, os dados e informagées provenientes dos diferentes métodos e fontes
adotados nem sempre foram compatibilizados para a definicdo final de seu valor,
como orienta a SNH nos documentos oficiais de apoio a elaboragio dos
PLHIS(s) (MCIDADES, 2008a; MCIDADES, 2009). Diversas referéncias
numéricas foram apresentadas para o deficit habitacional em decorréncia dos
diferentes procedimentos utilizados e, na grande maioria dos casos, nio houve

esclarecimentos, tampouco justificativas para as referéncias que ao final foram
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adotadas. No intuito de elucidar a problemdtica da definicio do deficit, a Tabela

3.4 apresenta os diversos numeros estimados, bem como os adotados pelos

PLHIS(s) como valor final.

Observa-se que Americana, Santa Bdrbara d’Oeste e Valinhos
estabeleceram como deficit final, majoritariamente, apenas os quantitativos
provenientes dos cadastros da demanda habitacional. De maneira parcial ou
total, e sem consideragoes expressas nos Planos, foram excluidos os deficits
provenientes dos assentamentos precirios existentes nestes municipios — ainda

que estes tenham evidenciado nimeros relativamente baixos.

Em rela¢io a Valinhos e Indaiatuba, observa-se que o levantamento
dos assentamentos precdrios constante nos PLHIS(s) foi o mesmo fornecido por
estes municipios como subsidio a elaboragio do Plano Metropolitano de
Habita¢io de Interesse Social de Campinas (PMHIS). Embora estes PLHIS(s)
tenham se iniciado em tempo praticamente simultineo 2 finalizagio do PMHIS,
em 2009, a escolha pelo levantamento jd existente acabou por inviabilizar, no
primeiro momento de formulac¢io do planejamento habitacional local, a diretriz
metropolitana, tratada no Capitulo 2 desta dissertacdo, de se aprofundar nos

niveis municipais os aspectos da precariedade habitacional.

No caso de Itatiba, observa-se pela Tabela 3.4 que o municipio adota
dois valores diferenciados para o deficit habitacional — um no documento do
Diagnéstico e outro nas Estratégias de Agao do PLHIS. Acredita-se que essa
divergéncia se relacione a alguma revisaio dos contetidos levantados para a

formulagao das propostas finais do Plano.
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Em que pesem os desafios técnicos e metodolégicos de se
compatibilizar as diferentes referéncias levantadas, a defini¢io do que considerar
como deficit habitacional coloca-se como um primeiro “né” para a abordagem
do tema da terra nos PLHIS(s). A escolha sobre como e qual referéncia
considerar como problema a ser enfrentado repercute no quadro de composicio
das necessidades habitacionais dos municipios, sobre o qual devem ser previstas
as necessidades e estratégias fundidrias das politicas de produgao habitacional a
serem estabelecidas pelos PLHIS(s). Repercute ainda no reconhecimento e
identificagdo das prioridades de atendimento dos Planos, bem como na

continuidade futura da problemdtica habitacional — como serd tratado adiante.

Mesmo com ressalvas e limitagoes, é importante frisar que os deficits
adotados ao final informam a parcela atual das necessidades habitacionais
quantitativas dos municipios em questao. Pelo fato dos PLHIS(s) abarcarem
como seu horizonte temporal o periodo médio 2010-2023, para o planejamento
da politica habitacional local, foram também previstas as demandas futuras por

novos domicilios, a se estabelecerem no decorrer desse periodo nos municipios.

Conforme orientacoes estabelecidas pelo Ministério das Cidades
(MCIDADES) por meio da Secretaria Nacional de Habitagio (SNH), para a
previsao da demanda futura ¢ importante que os municipios considerem as faixas
de renda populacional a serem atendidas pelas propostas de a¢io dos PLHIS(s)"®

(MCIDADES, 2008a; MCIDADES, 2008b; MCIDADES, 2009).

15 Vale considerar que a SNH, visando subsidiar a formulacio da politica publica de habitagio no pais,
disponibilizou, em 2009, o estudo “Demanda futura por moradias no Brasil 2003-2023: uma
abordagem demogréfica”, elaborado pelo Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional de
Minas Gerais (CEDEPLAR) com proje¢oes para todos os municipios e estados brasileiros. No caso dos
municipios analisados, apenas Campinas e Itatiba adotaram o estudo. Os demais municipios adotaram
diferentes referéncias ou métodos para a estimativa da demanda futura em seus PLHIS(s). As mesmas
podem ser consultadas nos Apéndices que integram esta dissertaco.
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No caso dos PLHIS(s) analisados, o cuidado no levantamento e na
defini¢do da demanda prioritdria nao esteve muito presente em alguns
municipios, como Indaiatuba e Valinhos. Suas demandas futuras estimadas nos
Diagnésticos Habitacionais consistiram na projegio do incremento total do
estoque de domicilios das cidades e no no incremento das demandas especificas
por Habitagao de Interesse Social (HIS). J4 nos conteddos das Estratégias de
Ac¢io, no entanto, Valinhos indicou como demanda futura 1.200 domicilios e

Indaiatuba sequer previu demandas para um futuro atendimento (Tabela 3.5).

Algo similar se evidencia em Itatiba, Americana e Santa Bdirbara
d’Oeste, que apesar de estimarem suas demandas futuras no Diagnéstico
Habitacional, adotaram um numero diferenciado para essa demanda nas
Estratégias de Ac¢ao dos PLHIS(s). Especificamente no caso de Americana, a
demanda futura foi estimada duas vezes (uma no Diagnéstico e outra nas

Estratégias de A¢ao), resultando dois referenciais diversos, além do valor ao final

adotado pelo Plano (Tabela 3.5).

Faz-se importante esclarecer que a estimativa da demanda futura se
difere da previsaio de atendimento futuro de uma demanda. O ndmero
finalmente adotado pelos PLHIS(s) que apresentaram divergéncias na
identificacio das demandas prioritdrias nio representa a estimativa de
crescimento demografico das mesmas, mas sim as metas fisicas de atendimento
desejadas e definidas pelos municipios. O que se percebe em Americana, Santa
Bérbara d’Oeste e Itatiba ¢ justamente isto: a demanda futura adotada pelos
Planos diz respeito a2 demanda que os municipios se propdem a atender por meio

dos programas de produgio publica de unidades habitacionais propostos.
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Nos casos de Americana e Santa Bdrbara d’Oeste, os PLHIS(s)
estabelecem que as demandas a serem atendidas de forma prioritdria estejam
incluidas dentre as faixas de renda de até trés saldrios minimos, embora os
mesmos também tratem as demandas entre trés e cinco saldrios minimos como
demandas para as quais devem ser previstas estratégias de agdo especificas (PMA,

2008b; SBO, 2011).

No caso de Itatiba, na fase das Estratégias de A¢ao, o PLHIS opta por
adotar como demanda futura prioritdria nio a estimativa identificada em sua
formulagio, mas sim os estudos técnicos elaborados no dmbito do processo de
revisao do Plano Diretor do municipio — que ocorreu em paralelo a elaboracao
do PLHIS (PMIT, 2011b). Por tal escolha, a demanda futura de Itatiba se reduz a
metade, uma vez que os estudos técnicos considerados indicaram uma
estabilizacio das taxas de crescimento do municipio. Ressalta-se que tal escolha se
contrapde ao padrio recente de alto incremento domiciliar e populacional do
municipio (PMIT, 2011b), evidenciado como um dos maiores do conjunto de

municipios analisados, conforme exposto anteriormente.

Tabela 3.5. Demanda futura prioritaria estimada e adotada pelos PLHIS(s).

Demanda Futura Prioritaria

Municipios Analisados

Estimada Adotada Horizonte temporal

Americana 4539 8.176 5.182 2009-2020
Campinas 33.515 33.515 2011-2023
Indaiatuba - - 2011-2023
[tatiba 6.552 3.276 2011-2023
Santa Barbara d'Oeste 2.450 [.169 2010-2020
Valinhos - [.200 2010-2020
Total 50.693' 44300 2010-2023

|. Para efeitos de célculo, considerou-se a demanda estimada em 8. 176 domicilios.

Fonte: elaborado pela autora, a partir dos PLHIS(s) dos municipios analisados.
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A forma de abordagem da demanda futura prioritdria também
repercute na composicido do quadro das necessidades habitacionais locais,
colocando-se como um segundo né para a abordagem do tema da terra nos
PLHIS(s). Assim como o deficit habitacional, a demanda futura prioritdria
também exigird espacos fundidrios e a formulagio de propostas e programas de
agdo para seu enfrentamento. Como estimar esses espacos, bem como propor
agoes de maneira adequada as diretrizes da PNH, se a base de cdlculo adotada

para essa estimativa nao estiver coerente com o que se tem como diagndstico?

A luz da PNH, os PLHIS(s) devem encarar a demanda futura sob uma
perspectiva estratégica que vise coibir que suas solugdes de acesso a terra e a
moradia sejam solugdes precdrias, que reforcem e realimentem o circuito de
consolidagio e continuidade do deficit e da precariedade habitacional
(MCIDADES, 2009). Nesse sentido, os Planos devem tracar propostas que
busquem atendé-las na mesma medida em que busquem atender as demandas

acumuladas representadas pelo deficit quantitativo.

Para tracar propostas nessa direcio, ¢é preciso ter legivel o
entendimento do conceito de necessidades habitacionais adotado pela PNH e
pelo PLANHAB. E sobre esse conceito que se deve prever o dimensionamento e
a destinacdo de terras, bem como as linhas e os programas de agio a serem

desenvolvidos para enfrentamento da problemdtica habitacional local.

Vale ressaltar que o conceito de necessidades habitacionais envolve trés
componentes: o deficit quantitativo (ou habitacional), o deficit por inadequacio
habitacional (ou deficit qualitativo) e a demanda futura por novos domicilios.
Para fins de produgdo habitacional e de estimativa de terra, apenas a demanda

futura e o deficit quantitativo sio somados como componentes dessas
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necessidades, uma vez que a inadequago habitacional exige solu¢des qualitativas,
voltadas & melhoria das condigbes da moradia, tanto no que diz respeito a seus

aspectos fundidrios quanto urbanisticos.

No caso dos municipios analisados, a apropriagio do conceito de
necessidades habitacionais pelos PLHIS(s) representou o “né” mais critico para se
tratar dos aspectos fundidrios da politica habitacional. Nem todos os municipios
consideraram os quantitativos do deficit e da demanda futura como referéncia

para abordagem do tema da terra, conforme serd visto mais adiante.

Para compreender a problemadtica, a Tabela 3.6 apresenta a sintese do
que os municipios especificaram como componente e como total de suas
necessidades habitacionais, contrapondo estes elementos ao conceito adotado

pela PNH.

Observa-se que alguns municipios nem puderam considerar como
total de suas necessidades os quantitativos do deficit e da demanda futura em
funcio de nio té-los integralmente definido, como ¢ o caso de Valinhos. Outros
acabaram estabelecendo como necessidades habitacionais apenas as demandas a
serem atendidas pelos programas de produgio habitacional dos PLHIS(s), como
é o caso de Americana, Indaiatuba e Santa Bdrbara d’Oeste. Em Americana, hi
ainda a diferenca irriséria de uma unidade entre o total considerado como

necessidades habitacionais e a demanda a ser atendida (Tabela 3.6).
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No caso do municipio de Santa Bdrbara d’Oeste, o PLHIS nio inclui
nem no total das necessidades, nem na previsio de atendimento, parte da
demanda futura estimada (domicilios entre trés e cinco saldrios minimos), bem
como os domicilios classificados como “Onus excessivo com aluguel”, que
correspondem a 24% do deficit habitacional presente a época do PLHIS (SBO,
2011). O PLHIS nio propde estratégias de agio conclusivas ao atendimento
deste componente do deficit acumulado, apenas propée como diretriz a futura
necessidade de realizagio de estudos especificos para a elaboragio de programas
que visem seu atendimento. Por tal indicativa, caso este componente nio seja
considerado em algum momento de revisio da politica habitacional local, ¢é

possivel imaginar que o mesmo j4 se consolida como uma parcela atual do deficit

de 2020 (Tabela 3.6).

Pela Tabela 3.6 nota-se que nio apenas Santa Bdrbara d’Oeste
acumula o deficit atual de 2020. De forma similar, a exce¢io de Campinas, os
demais municipios ji possuem no periodo de formulagio inicial de suas politicas
habitacionais, o deficit atual do periodo de sua prépria finalizagio, uma vez que
as intengdes expressas em seus PLHIS(s) nio buscam abarcar todas as
necessidades habitacionais de seu horizonte temporal, as quais se voltam,

inclusive, as faixas populacionais prioritdrias estabelecidas pelos préprios Planos.

Considerando as demandas habitacionais a serem atendidas pelos
PLHIS(s), é possivel imaginar que Americana ja possui, para 2020, o mesmo
deficit que Santa Bédrbara d’Oeste acumula hoje (Tabela 3.6) e cujo crescimento
representou mais de 209% entre os anos 2000 e 2010. O mesmo ¢ possivel
imaginar em relagao a Indaiatuba: sem sequer considerar a demanda por HIS a se

formar no decorrer do horizonte temporal do PLHIS, o municipio jd possui para



123

2023, uma problemdtica equivalente ao deficit atual de Valinhos, cujo
crescimento significou mais de 260% na primeira década dos anos 2000. Este
municipio, por sua vez, também sem considerar sua demanda futura prioritiria,
quase nio intenciona sair do patamar de sua problemdtica atual, uma vez que

manterd 65,2% de sua demanda acumulada até 2020 (Tabela 3.6).

Quais serdo as resolugoes futuras em 2050, caso as propostas de
atendimento dos PLHIS(s) ndo sejam revistas, se em 2020/2023 os municipios ja
partem para um novo patamar de planejamento com a continuidade de suas
problemdticas habitacionais? Pela Figura 3.4, é possivel observar que esta
continuidade nio se dd apenas a partir da data de elaboragao dos PLHIS(s), mas
sim desde os anos 2000. Se as agbes publicas caminharem no sentido das
intengbes expressas nos Planos, pouco se conseguird alterar o quadro da

precariedade acumulada e existente.

Domicilios - Evolugao do deficit habitacional

40.000,00
30.000,00
20.000,00
10.000,00 3 %
0,00 = \
10.000.00 Deficit Total (2000) Deficit Total PLHIS Demanda Futura "Deficit continuado"
R (2008-2011) Estimada (2020-2023) (20202023 <)
= Americana Campinas ===Indaiatuba ===Itatiba Santa Barbara d “Oeste ===Valinhos

Figura 3.4. Evolucao e continuidade do deficit habitacional nos municipios analisados, 2000-2023.
Fonte: elaborado pela autora, a partir de dados do IBGE (2000); FJP (2005); e PLHIS(s) dos municipios analisados.
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A inten¢do municipal no atendimento parcial das necessidades
habitacionais e prioritdrias, enquanto ndo revisada, representa nio somente a
p q p
futura continuidade do problema urbano, mas também a evolu¢io de um
¢
passado de precariedade e desigualdade no acesso a terra e 2 moradia por parte da
populagio, consentida e planejada pelo poder publico. Ao se tratar das estratégias
previstas pelos PLHIS(s) e dos recursos indicados como metas de investimento

em aquisi¢do de terras, esta observagdo se tornard mais nitida.

3.2 A problematica fundiaria: dimensionamento e destinacao de
terras para habitacao de interesse social (HIS)

Diante da forma como as necessidades habitacionais foram tratadas
nos PLHIS(s) analisados, cabe retomar a pergunta central desta pesquisa, para
que se possa discutir sobre o espago que a terra ocupa nos instrumentos
representativos na nova PNH: como a questdo fundidria foi abordada por estes
mesmos PLHIS(s) e em que sentido essa abordagem orienta a defini¢ao de

estratégias de agao para o enfrentamento dos problemas habitacionais?

As respostas para esta pergunta exigem considerar algumas das
diretrizes técnicas que foram normatizadas pela Secretaria Nacional de Habitacio
(SNH) para orientar o poder publico e demais atores envolvidos, na abordagem
adequada da questdo fundidria nos PLHIS(s), especificamente no que se refere a

produgio habitacional.
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3.2.1 Diretrizes e parametros para abordagem do tema da terra
nos PLHIS(s)

Sob a dtica da SNH, trés aspectos devem ser considerados para uma
abordagem adequada da questio da terra para HIS: (1) o volume de terra
necessario ao atendimento das demandas habitacionais acumuladas e futuras; (2)
o volume de recursos necessdrio a esse atendimento; e (3) o potencial fundidrio
existente e disponivel nos municipios para a constru¢io de novas moradias
(MCIDADES, 2009). As diretrizes normatizadas pela Secretaria Nacional dizem
respeito as informacoes e decisdes que devem ser tomadas, sobretudo na fase de
Diagnéstico Habitacional dos PLHIS(s), para identificar esses trés aspectos,
possibilitando o desenvolvimento de propostas que visem o equacionamento das

necessidades habitacionais locais.

Em relacio ao primeiro aspecto, para estimar o volume de terra
necessirio ao atendimento das demandas, a SNH recomenda como
procedimento técnico a defini¢io de uma fra¢do ideal de terreno para cada
domicilio. Uma vez definida a fracio ideal, seu valor deve ser multiplicado pelo
valor correspondente as necessidades habitacionais, tanto acumuladas como
futuras, permitindo identificar a quantidade de terra exigida para enfrentamento

de toda a problemdtica estimada para o horizonte temporal dos PLHIS(s).

A definicio da fracio ideal de terra estd associada a definicio da
tipologia habitacional e dos pardmetros urbanisticos pensados para os projetos a
serem empreendidos por meio das agdes propostas pelos PLHIS(s). Para ambas as
defini¢bes, os Planos podem tomar como referéncia os parimetros de
parcelamento e uso do solo jd praticados nos municipios, em geral dispostos em

legislagdes ou regulamentos especificos que estabelecem critérios diferenciados
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para HIS, como as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) ou as normas
relativas 4 implantacdo de Empreendimentos de HIS (EHIS). Nao obstante, os
PLHIS(s) podem identificar a necessidade de elabora¢io de novos parimetros
habitacionais e urbanisticos, no intuito de permitir determinados
empreendimentos, qualificd-los ou adequd-los as caracteristicas das demandas a

serem atendidas (MCIDADES, 2009).

Importa compreender que as decises tomadas sobre a fracio ideal e as
tipologias terdo impacto tanto no custo como no resultado final da producio
urbana e habitacional local, uma vez que suas caracteristicas podem implicar em
precos e padroes de localizagdo, construgio e urbanizagio bastante distintos

(DENALDI, 2008) — conforme serd percebido mais adiante neste capitulo.

Em relagio ao segundo aspecto a ser considerado na formulagio de
estratégias de agdo, uma vez estabelecidas as tipologias habitacionais, os PLHIS(s)
devem estimar o volume geral de recursos necessdrio a sua producio. Com essa
estimativa, torna-se possivel definir como o municipio enfrentard sua
problemadtica habitacional em termos financeiros, ponderando sua capacidade de
investimento no setor e as fontes orcamentdrias existentes e disponiveis nas

demais esferas de governo.

Para efeitos de cdlculo, o custo total da produgao habitacional deve
considerar trés componentes: o custo da construgido da moradia, o custo da
infraestrutura e o custo da terra. Nem todos os municipios possuem estoque de
terras publicas que pode ser disponibilizado para a politica social de habitagao.
Nesse sentido, faz-se necessdrio calcular o custo das terras de propriedade
privada, tendo-se em conta a compra ou a desapropriagio como sua forma de

obtengao (MCIDADES, 2009). A aplica¢do de uma politica fundidria pode ser
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adotada como alternativas a estas duas formas de obtencio de terra (ROLNIK,
2010). No entanto, até mesmo para defini-la, é importante avaliar os precos
fundidrios frente aos custos totais da produgio e frente aos recursos passiveis de
serem investidos pelos municipios. De modo complementar, é igualmente
importante avaliar os limites e potencialidades do marco legal urbanistico local,
uma vez que essas alternativas compreendem a defini¢io de estratégias voltadas a
aplicagio dos instrumentos urbanisticos estabelecidos no Estatuto da Cidade, os
quais devem estar incorporados nos Planos Diretores municipais (MCIDADES,

2009).

Para a estimativa dos custos de infraestrutura e de construgao de
moradias, a SNH orienta como referéncias os valores médios jd utilizados pelos
municipios em suas a¢oes habitacionais; os parAmetros de custos apresentados no
Plano Nacional de Habitagao (PLANHAB); bem como os valores de empréstimo
ou transferéncia de recursos estabelecidos no 4mbito dos programas habitacionais
desenvolvidos pelo Governo Federal. No que se refere aos custos da terra, seu
célculo deve levar em consideracio o preco médio do metro quadrado de terra
urbanizada praticado em cada municipio, cuja referéncia pode partir tanto do
valor venal utilizado pelo poder publico para cdlculo do Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU), como dos valores praticados no mercado de terrenos

e imdveis (MCIDADES, 2009).

Embora a SNH oriente para as diversas referéncias que podem ser
utilizadas para definir os aspectos da abordagem da terra nos PLHIS(s), também

reconhece que

a maioria dos municipios nio possui informagodes atualizadas

sobre o valor médio do metro quadrado de terra urbanizada,
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nao apropria custos de urbanizagio e nio conhece a fragao
ideal média de terra resultante da implantagao de diferentes
conjuntos e tipologias habitacionais (MCIDADES, 2009, p.
172).

Esse retrato institucional implica em limitar as decisdes aos diversos
critérios e referéncias jd existentes, caso os PLHIS(s) optem por nio empreender
esfor¢os no estudo de pardmetros mais apropriados as realidades urbanas e sociais
locais. Entretanto, independentemente da escolha tomada em relagio aos
pardmetros, referéncias e tipologias, os custos definidos para cada componente da
producio habitacional devem ser consolidados e aplicados tanto ao valor do
deficit acumulado quanto ao valor da demanda futura por novas moradias,
identificando-se assim o volume global de recursos necessérios ao enfrentamento

das necessidades habitacionais locais.

Cabe destacar que além da estimativa dos custos da produgio
habitacional, a SNH também orienta estimar o volume de recursos necessirios ao
desenvolvimento de outros programas habitacionais que possam ou precisem ser
estruturados, em fun¢io das caracteristicas das demandas ou dos aspectos
territoriais dos municipios. Tém-se, como exemplo, os programas de contenc¢io
da ocupagio em dreas ambientalmente sensiveis, os programas de locagdo social e
os de aproveitamento do estoque de domicilios vagos, sobretudo existente em
dreas centrais urbanas que passam por processo de perda populacional ou de

deterioracao (MCIDADES, 2009).

A definigao de programas neste sentido, assim como a definicao da
fracdo ideal de terra e do tipo habitacional implica em uma andlise mais critica e

aprofundada do quadro fundidrio, normativo e territorial dos municipios, no
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intuito de averiguar os diversos aspectos que incidem na capacidade de uso e
ocupagio do solo para fins habitacionais. Essa andlise critica é determinante para
a localizagdo das terras que serdo indicadas como base da construgio das novas
moradias pelos PLHIS(s). Por tal razio, a SNH e também o PLANHAB
orientam como terceiro aspecto para a abordagem adequada do tema da terra, a
verificagdo e identificagio do potencial fundidrio existente e disponivel para

atendimento das necessidades habitacionais locais.

Além de conhecer as necessidades de terra e de recursos, os municipios
devem ter o conhecimento claro das condigbes em que ocorre a oferta
habitacional, em especial as condi¢oes de acesso a terra e a disponibilidade de
solo urbanizado. Para tanto, recomenda-se que os PLHIS(s) quantifiquem e
qualifiquem as dreas aptas para a produgio de HIS, a partir da defini¢io de
critérios que permitam sua delimitacio e sua posterior destinagdo para

atendimento das demandas acumuladas e futuras.

A SNH e o PLANHAB consideram como dreas aptas: as terras vazias e
urbanizadas delimitadas como ZEIS; as terras de propriedade publica ou privada,
urbanizadas e adequadas 4 implantagao de HIS; os domicilios vagos e os iméveis
nao utilizados ou subutilizados; loteamentos ou setores urbanos com grande
percentual de lotes ndo ocupados; bem como 4reas ji ocupadas por populagio de
baixa renda, cuja diretriz de intervengio corresponde a remogio e reconstrucio
de unidades habitacionais na prépria drea do assentamento (MCIDADES, 2008a;

MCIDADES, 2010; MCIDADES, 2009).

As dreas aptas devem ser claramente delimitadas e caracterizadas nos
PLHIS(s) para que a formulacio de estratégias de acdo que visem sua

disponibiliza¢io e obtengao também seja feita de forma apropriada. Sobretudo,
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devem ser mapeadas em quantidade suficiente para atendimento dos domicilios
correspondentes ao deficit acumulado e a4 demanda futura priorizada no

horizonte temporal dos Planos (MCIDADES, 2009).

Considera-se que o entendimento de dreas aptas jd constitui um
primeiro critério para delimitar e caracterizar o potencial fundidrio local. Por
outro lado, muitos municipios optam por adotar como critérios 0 zoneamento
urbano estabelecido nas legislagdes locais e, quando o caso, as normas de controle
do uso e da ocupacio do solo estabelecidas pelas demais esferas de governo,

porém incidentes no territério municipal.

Em qualquer definicdo, faz-se oportuno que os PLHIS(s) avaliem a
configuragio territorial dos espagos que podem ser delimitados, seja segundo as
regras da legislacio, seja segundo o entendimento de dreas aptas. No caso dos
espagos vazios nao utilizados e subutilizados, ou até mesmo das ZEIS, esta
avaliagio deve atentar, em especial, para sua localizagio em relagio ao acesso a
oferta de trabalho e aos equipamentos e servigos publicos urbanos — mesmo que
seu aproveitamento esteja condicionado aos limites possivelmente impostos pelas

normas de uso incidentes (MCIDADES, 2009).

Vale ressaltar que em grande parte dos municipios brasileiros, assim

como dos municipios da RMC, conforme exposto no Capitulo 2,

[...] apenas as dreas pouco valorizadas, periféricas ou distantes
dos centros de trabalho, em locais com grande caréncia de
infraestrutura e equipamentos publicos, sao delimitadas como
ZEIS ou destinadas a habitacio social. Esta escolha, muitas
vezes, objetiva atender aos interesses do mercado imobilidrio e
dos proprietdrios de terra, que nao desejam ter sua drea

destinada para receber empreendimentos do tipo HIS. Outras
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vezes, ¢ motivada pela falsa economia que representaria para o
setor pablico, uma vez que apresentam pregos menores. Cabe
lembrar, entretanto, que serd preciso levar a “cidade” para
estes setores urbanos, ou seja, equipamentos € Servigos
urbanos, cujo custo quase sempre ¢ muito maior do que o
custo de reservar ou adquirir dreas mais centrais para a

populagio de menor renda. (MCIDADES, 2009, p. 162).

Nesse sentido, é importante que para o levantamento e delimitagio do
potencial fundidrio de atendimento das necessidades habitacionais locais, o poder
publico e os demais agentes envolvidos na elaboragio do PLHIS(s) estejam
afinados aos propositos estabelecidos pelo Estatuto da Cidade e pela PNH

(MCIDADES, 2006).

Os propositos do Estatuto da Cidade nio dizem exclusivamente
respeito aos instrumentos juridico-urbanisticos que permitem ampliar o acesso a
terra urbanizada para a populagio de baixa renda, uma vez que “a escolha dos
instrumentos adequados a cada municipio e situacio vai depender da leitura da
cidade [...] assim como do ‘projeto de cidade’ pactuado” (MCIDADES, 2009, p.
25). Os propositos dizem respeito, sobretudo, as diretrizes gerais da politica
urbana. O ‘projeto de cidade’ se pactua nessas diretrizes, as quais tém como
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢bes sociais da cidade

(ROMEIRO, 2013).

Os propésitos da PNH vao ao encontro das diretrizes gerais do
Estatuto, principalmente das que se relacionam a garantia do direito a cidade
sustentdvel — entendido como o direito a terra urbana, a moradia, a
infraestrutura, ao saneamento ambiental, ao transporte e aos servicos publicos,

para as geragoes presentes e futuras (MCIDADES, 2006).
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O PLANHAB, enquanto instrumento de implementagio da PNH,
também segue as diretrizes da politica urbana dispostas no Estatuto da Cidade.
Como medida estratégica de agdo, orienta para a incorporagio e aplicacio de
instrumentos urbanisticos, visando tanto a regularizacio fundidria de iméveis
ocupados pela populagio de baixa renda, como a obtengio, a disponibilizagao e o
controle da valorizagio da terra, para viabilizar a producio de HIS a partir dos

propésitos da PNH (MCIDADES, 2010).

Os propésitos expostos reforcam a ideia de que “o PLHIS ¢ apenas um
dos instrumentos da politica habitacional municipal e dificilmente abarcara todos
os contetidos e meios necessirios para o planejamento habitacional” (DENALDI;
BRUNO FILHO, 2013, p. 270). Por tal fato ¢ que desde sua primeira concepgio,
os PLHIS(s) devem estar articulados aos demais instrumentos que regulam e
controlam o uso e a ocupagio da terra urbana, sobretudo o Plano Diretor
municipal e legislagio a ele complementar, assim como as demais politicas
urbanas setoriais, inclusive tributdrias e administrativas (DENALDI; BRUNO

FILHO, 2013).

Essa articula¢io do PLHIS com outros instrumentos e politicas torna
ainda mais enfdtica a necessidade de uma investigacao critica sobre os quadros
politico, institucional, normativo e financeiro do municipio, para a formula¢io
de propostas que visem enfrentar a problemdtica urbana habitacional. Tal
investigagdo nao deve abranger apenas um levantamento dos instrumentos
dispostos nos Planos Diretores ou das legislagoes aplicdveis ao parcelamento, uso
e ocupacio do solo para fins de HIS. Trata-se de analisar em que medida as
disposi¢goes do préprio Plano Diretor e das legislagdes complementares

contribuem para a consolidagio e continuidade da problemdtica habitacional
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local. Ao incorporar uma andlise nesse sentido, o PLHIS se torna, a0 menos, um
momento oportuno para se compreender e questionar o “projeto de cidade” ao
qual a politica habitacional estard vinculada. Considerando o processo
participativo de sua elaboragdo, esse questionamento também pode contribuir
para que os atores envolvidos no processo se fortalecam para um melhor

acompanhamento e controle social da politica.

3.2.2 A abordagem do tema da terra nos PLHIS(s) analisados

Nos municipios de Americana, Campinas, Indaiatuba, Itatiba, Santa
Barbara d’Oeste e Valinhos nem sempre a abordagem da terra esteve clara em
relagio as diretrizes e aos parimetros estabelecidos pela SNH. A comegar pelo
fato de que, desde o levantamento de suas problemdticas habitacionais, estes
municipios ji apresentavam incongruéncias que nio permitiriam o tratamento

adequado da questao.

Conforme exposto no Item 3.1 deste Capitulo, dos seis municipios
analisados, apenas dois (Campinas e Itatiba) incorporaram o conceito de
necessidades habitacionais, o que significa que apenas estes conseguiriam tratar a
questdo fundidria considerando as demandas acumuladas (deficit) e futuras
(demanda prioritdria) por habitacio, como orienta a SNH. Outros trés
municipios (Americana, Indaiatuba e Santa Birbara d’Oeste) consideraram como
necessidades habitacionais apenas as demandas previstas para serem atendidas
pelas propostas de a¢do dos PLHIS(s). E por fim, um municipio nao considerou
o conceito de necessidades habitacionais (Valinhos). Isto significa que, nestes

quatro municipios, tanto o volume de terra quanto o volume de recursos, bem
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como a delimitagio de terras para HIS, nio seriam estimados de forma suficiente
para sanar o problema habitacional local, tornando inicialmente frigil qualquer

proposta de agio.

Por outro lado, mesmo nos municipios que atenderam as diretrizes
iniciais das necessidades habitacionais tratadas pela SNH em seus PLHIS(s),
algumas questoes também sio observadas no tocante a fragilidade da abordagem

da questao fundidria para HIS.

3.2.2.1 Estimativa de terras para Habitacao de Interesse Social (HIS)

No que se refere ao conceito de necessidades habitacionais e ao
primeiro aspecto colocado pela SNH — a estimativa de terras para producio de
HIS, os municipios analisados podem ser organizados em trés grupos: (1)
municipios que estimam o volume de terra necessirio ao atendimento do
conjunto de suas necessidades habitacionais — Campinas e Itatiba; (2) municipios
que realizam a estimativa de terra apenas para a demanda a ser atendida —
Americana e Santa Bdrbara d’Oeste; e (3) municipios que ndo estimam o volume

de terra para atendimento das demandas habitacionais — Valinhos (Figura 3.5).

Nos grupos cujos municipios estimaram total ou parcialmente o
volume de terras para HIS, a estimativa considerou as diretrizes sugeridas pela
SNH, no que diz respeito a definicdo da fracdo ideal e das tipologias
habitacionais a serem adotadas nos empreendimentos. Dessa forma, para estimar
as necessidades fundidrias da produgao de HIS, os PLHIS(s) estabeleceram

diferentes cotas de terreno para cada domicilio, considerando a possibilidade de
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implantagao de diferentes tipologias habitacionais e a constitui¢do de cendrios

que pudessem atender a diversidade das demandas identificadas.

\

ENGENHEIRO COELHO

ARTUR NOGUEIRA

SANTO ANTONIO
DE POSSE

HOLAMBRA \ '~
COSMOPOLIS

JAGUARIUNA
AMERICANA
PAULINIA PEDREIRA
NOVA ODESSA
SANTA BARBARA
D'OESTE
SUMARE
CAMPINAS

HORTOLANDIA

MONTE MOR

VALINHOS

ITATIBA

VINHEDO

INDAIATUBA

0 5 10 20
s e Km
ESCALA GRAFICA

LEGENDA:

Estimam terra para as necessidades habitacionais
M Estiman terra para a demanda a ser atendida
M Nio estimam terra

Municipios no analisados

Figura 3.5. Estimativa de terra para HIS nos municipios analisados.

Fonte: elaborado pela autora sobre base de dados da pesquisa Silva (2010) — mapas da RMC sobre bases
cartograficas dos |9 municipios.

Em relagio as fracoes ideais de terra, a exce¢io de Campinas e Itatiba,

nos demais municipios que estimaram as necessidades fundidrias, a definicdo
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tomou como critério os pardmetros estabelecidos pelas legislagoes urbanisticas
locais, em especial o Plano Diretor e as leis de parcelamento, uso e ocupagao do
solo vigentes. Dentre os parAmetros estabelecidos estio: (i) em Americana — as
normas urbanisticas impostas tanto para as ZEIS como para as zonas com
permissdo de uso residencial; (i7) em Santa Bdrbara d’Oeste — o lote minimo
legalmente instituido no municipio; e (#77) em Indaiatuba — o “lote padrio” das

zonas de uso onde se permite HIS (Tabela 3.7).

Em Campinas e Itatiba, os PLHIS(s) adotaram como fragao ideal cotas
brutas de terreno, cujos critérios foram estabelecidos a partir da previsio de uma
reserva de dreas nio edificdveis. Segundo os PLHIS(s), essa reserva se justifica
pelo fato de muitos terrenos poderem apresentar dreas de protecao ambiental ou
alguma restricdo a urbanizacgio (PMC, 2011), bem como necessitar da
implantagao de sistemas vidrios e de equipamentos publicos e de lazer, no

processo de viabilizagao dos empreendimentos (PMIT, 2011).

Destaca-se que em Indaiatuba, a estimativa de terra tomou como
fragao ideal o “lote padrao” do tnico zoneamento, além das ZEIS, onde a
implantagao de empreendimentos de HIS (EHIS) é permitida. Por outro lado, o
valor desse lote padrao nio foi informado pelo PLHIS. Ressalta-se que a Lei de
Uso e Ocupagio do Solo (Lei Complementar 10/2010) e sua Lei Complementar,
que passa a regulamentar e incorporar ZEIS de vazio no perimetro urbano (Lei
Complementar 21/2013), estabelecem que os EHIS realizados no municipio por
meio de programas dos governos federal, estadual ou municipal, estardo
dispensados de suas disposi¢oes, estando seus pardmetros de parcelamento do
solo e indices urbanisticos sujeitos a andlise e aprovagao do 6rgao competente da

Prefeitura (INDAIATUBA, 2010b). Dessa forma, o “lote padriao” estabelecido
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como fragio ideal pode ser alterado a partir dos acordos estabelecidos
diretamente entre o 6rgao competente e o solicitante da aprovagio dos

empreendimentos.

No caso de Valinhos, embora o PLHIS tenha identificado as fragoes
ideais de terra e as tipologias habitacionais a serem adotadas, nio hd uma
estimativa do volume fundidrio total necessrio ao atendimento das demandas.
Ressalta-se que as fragoes e seus critérios foram indicados no 4mbito da definicio
dos custos das unidades habitacionais — conforme ser4 visto adiante, ao se tratar

dos recursos estimados para HIS pelos PLHIS(s).

Cabe destacar que em todos os municipios analisados, embora os
critérios de defini¢do das tipologias habitacionais tivessem como objetivo atender
a diversidade caracteristica das demandas locais, a defini¢io dos parAmetros da
unidade de moradia (metragem quadrada) esteve associada as referéncias
existentes e disponiveis para cdlculo da estimativa dos custos da produgao. Os
PLHIS(s) estabeleceram critérios de atendimento a partir de diferentes tipos de
unidade habitacional, levando-se em conta parimetros de drea construida cujos
custos ji haviam sido estabelecidos por outros érgaos ou instituigoes ligadas ao

setor habitacional.

Desta maneira é que Campinas e Indaiatuba, por exemplo,
independentemente da fragio de terra definida e das caracteristicas de suas
demandas, estabelecem parimetros construtivos e de custo similares para suas
tipologias, conforme visualizado na Tabela 3.7. Nestes casos, a referéncia adotada
foi o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV), que estipula 45-48 metros

quadrados para as unidades habitacionais, sejam estas verticais ou horizontais.
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A partir das fracoes ideais e tipologias adotadas, os PLHIS estimaram a
necessidade de mais de 20 milhdes de metros quadrados de terra para
atendimento das demandas por HIS. De maneira geral, hd que se considerar que
estas demandas nio representam o conjunto da problemdtica habitacional dos
municipios, mas sim as demandas previstas para serem atendidas pelo poder
publico, as quais representam 76% do que seriam suas necessidades

habitacionais, segundo o conceito adotado pela PNH (Tabela 3.8).

Por tal consideragio, a comparagio entre os municipios, do ponto de
vista quantitativo, deve ser sempre relativizada. Pela Tabela 3.8 observa-se, por
exemplo, que Campinas apresenta a maior necessidade fundidria do conjunto de
municipios. Isto se deve ao fato desta cidade concentrar o maior deficit
habitacional, a maior demanda futura por novas moradias e também pelo fato de

considerar ambos os componentes para o cilculo da estimativa de terra.

Na sequéncia de Campinas aparece Itatiba, que embora apresente a
segunda maior necessidade de terra, nio concentra as maiores necessidades
habitacionais, mas sim a menor de todo o conjunto de municipios. Indaiatuba,
Santa Bdrbara d’Oeste e Americana apresentam necessidades habitacionais bem
mais expressivas, embora suas necessidades fundidrias estejam abaixo das
necessidades de Itatiba. Essas diferencas se dao pelo fato destes trés municipios
(Indaiatuba, Santa Bdrbara d’Oeste e Americana) nao terem considerado o total
de suas necessidades habitacionais para a estimativa de terra, mas sim as
demandas previstas para serem atendidas pelo poder publico. H4 que se
considerar ainda que as fracoes de terra bruta em Itatiba (¢ também em
Campinas) sao relativamente maiores do que as fragdes adotadas por esses outros

municipios — conforme apresentado na Tabela 3.7 anterior.
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No caso de Americana, observa-se pela Tabela 3.8 que a estimativa de
terra apresentada no PLHIS abrange apenas 33,5% do total de suas necessidades
habitacionais. Trata-se de um dos municipios que nao incorporou o conceito de
necessidades adotado pela PNH, bem como estimou duas vezes a demanda
futura prioritdria por novas moradias. O PLHIS informa precisar de cerca de 700
mil metros quadrados de terra para atender pouco mais de cinco mil domicilios
no decorrer de seu horizonte temporal (2009-2020). Somente seu deficit
habitacional compreende mais de sete mil domicilios e sua demanda futura,
estimada na segunda vez em seu PLHIS, fica além das demandas previstas para

serem atendidas (Tabela 3.8).

Outro aspecto que merece ser destacado em relagio & Americana é o
fato do municipio ter feito a estimativa de terra na etapa das Estratégias de Acdo
e ndo na fase de Diagnéstico Habitacional do PLHIS, como sugere a SNH. No
Diagnéstico, a abordagem da questdo da terra ¢ feita no intuito de se verificar o
potencial de aproveitamento dos espacos fundidrios existentes e disponiveis para
HIS e nio com o objetivo de se estimar as necessidades fundidrias das demandas
habitacionais. Ambos os procedimentos sio considerados vélidos pela SNH, no
entanto, essa especificidade do municipio implica em um aspecto importante do
entendimento e da veracidade de suas propostas de agdo: a estimativa de terra
apresentada nas Estratégias de Agio representa realmente uma estimativa ou
trata-se de uma indicagao? Representa o volume de terra que se estima necessdrio

ou o volume que se indica como base fundidria das propostas de agio do PLHIS?

Outros trés municipios também merecem observagoes a respeito da
forma como a estimativa de terras para HIS foi tratada em seus PLHIS(s):

Campinas, Itatiba e Santa Bdrbara d’Oeste. Sobre Campinas e Itatiba, destaca-se
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que a abordagem da questio fundidria nio estd apenas vinculada ao deficit
quantitativo e a2 demanda futura por novas moradias. Tal abordagem também se
relaciona ao deficit por inadequagio de domicilios, uma vez que para seu
atendimento serd necessirio prever agdes de regularizagio fundidria. Em termos
de planejamento habitacional, a diferenca entre essas duas perspectivas —
producio e regularizacio — é que os PLHIS(s) devem indicar a quantidade de
terra necessdria apenas ao atendimento da demanda futura e do deficit

quantitativo acumulado (MCIDADES, 2009).

Em relagio ao deficit quantitativo, ressalta-se, no entanto, que a
estimativa de terra realizada nos PLHIS(s) desses dois municipios exclui a
demanda de unidades habitacionais existentes em assentamentos precirios. A
diretriz de interven¢io nessa demanda se associa a remocio e realocacio
(remanejamento) de domicilios na prépria drea do assentamento — nao havendo
necessidade de previsao de terras. Neste sentido, a Tabela 3.8 anterior identifica
como demanda da estimativa de terra os domicilios cuja proposta de agdo ¢ a

produgio habitacional em novas localizagoes.

Especificamente no caso de Itatiba, cabe ainda enfatizar que, assim
como no dimensionamento do deficit e da demanda futura, o PLHIS apresenta
duas referéncias numéricas para o volume de terras demandadas para
atendimento de suas necessidades habitacionais — uma na fase de Diagnéstico e
outra na fase das Estratégias de A¢do. Conforme exposto no Tépico 3.1 deste
Capitulo, essas divergéncias podem estar relacionadas tanto a decisdes politicas
quanto a questoes técnicas. Decisao politica no sentido de se adotar, no caso da
demanda futura, a referéncia que o poder publico se propde a atender nos

programas de agdo; e questdo técnica no sentido das divergéncias poderem
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também se associar a uma revisdo dos contetidos do produto do Diagndstico,

para a formulagio das Estratégias de A¢ao.

A Tabela 3.8 procurou retratar as diversas estimativas realizadas em
Itatiba. Contudo, as andlises sobre este municipio, na presente pesquisa,
consideram as estimativas que foram adotadas pelo PLHIS como objeto de suas
propostas de agdo, pelo fato de facilitar algumas compreensdes que serdo

colocadas no decorrer deste Capitulo.

J4 no municipio de Santa Bérbara d’Oeste, assim como em Americana,
a estimativa do volume de terras é feita sobre a demanda com previsio de
atendimento pelo PLHIS. Essa demanda representa 70% das necessidades
habitacionais do municipio (Tabela 3.8) e a ela correspondem os domicilios que
compdem a coabitagio e os imdveis cedidos, bem como a demanda futura

situada nas faixas de renda de zero a trés salirios minimos.

Considerando este percentual de 70%, o PLHIS desenvolve trés
estudos para cdlculo das necessidades e custos da terra e da producio
habitacional, apontando-se cendrios de atendimento segundo combinacoes entre
as diferentes fracoes e tipologias habitacionais que foram definidas. Na presente
pesquisa, para elucidar a questdo fundidria em Santa Bérbara, optou-se pela
escolha de uma combinagido intermedidria (Combinagao B'®) que abrange todas
as modalidades e tipologias de atendimento, indicando inclusive a necessidade de

um menor volume de terras para HIS.

Levando-se em conta esta Combinacio B, o PLHIS estima a

necessidade de 970.250m? de terra para atender a demanda priorizada pelo poder

16 SBO, 2011, p. 78-84.
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publico (conforme Tabela 3.8). Importa destacar, no entanto, que o PLHIS
informa a necessidade de se reservar, nos espacos fundidrios para HIS, um
percentual de terras para a implantagio de sistemas de dreas livres publicas e de
dreas institucionais — o que implica na reducio de 50% do volume total desses
espagos'’. Mesmo com essa observagio, além de estimar terra somente para 70%
das necessidades habitacionais, o Plano deixa de considerar que os 970.250m?* de
terra estimada deveriam ter seu valor dobrado para que entio fosse possivel
descontar, sem maiores prejuizos, o percentual de dreas a serem doadas para estes

fins.

Considerando a perda percentual de dreas, o volume de terra
identificado pelo PLHIS de Santa Barbara atenderd nio 70%, mas 35% das
necessidades habitacionais do municipio. Ou seja, se a estimativa de terra
considera 9.026 domicilios (conforme indica a Tabela 3.8), de fato, ela
representa a necessidade fundidria de apenas 4.513 domicilios. Esses 4.513
domicilios nao chegam a totalizar nem metade do deficit quantitativo atual do
municipio, cujo crescimento representou mais de 200% entre os anos 2000 e

2010 — conforme observado no comego deste Capitulo.

As anilises expostas mostram uma grande fragilidade dos PLHIS(s) no
tocante a abordagem da estimativa de terra e sua relagio com o levantamento das
problemdticas habitacionais. Essa fragilidade s6 se revela na leitura das

entrelinhas de suas préprias diretrizes.

'" Conforme SBO, 2011, p. 78-80.
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3.2.2.2 Estimativa de custos da terra e da producido de HIS

No que se refere ao segundo aspecto colocado pela SNH, pela andlise
dos PLHIS(s) observa-se que todos os municipios tratam do volume de recursos
necessdrios a aquisicao de terra e 2 produgao habitacional. O que os diferencia,
no entanto, ¢ a forma de abordagem da questao ou a sua abrangéncia em relacio
ao enfrentamento das necessidades habitacionais locais. Por essas diferenciacoes,

os municipios podem ser organizados em trés grupos (Figura 3.6):

() Municipios que estimam os recursos necessrios ao atendimento de
todo o conjunto de suas necessidades habitacionais — Campinas e
[tatiba;

(2) Municipios que estimam recursos apenas para as demandas a serem
atendidas pelas propostas dos PLHIS(s) — Americana, Indaiatuba e

Santa Barbara d’Oeste; e

(3) Municipios que estimam os custos isolados da terra e das diferentes
tipologias habitacionais adotadas, mas que nio os consolidam, nao
possibilitando identificar o volume global de recursos necessdrios

a0 atendimento das demandas por novas moradias — Valinhos.

Independentemente de ser possivel ou nao identificar o volume global
de recursos necessirios ao atendimento das demandas, nos seis municipios a
estimativa de custos da produgao de HIS foi realizada com base nas referéncias
adotadas pelos PLHIS(s) para a defini¢do das tipologias habitacionais — conforme
exposto anteriormente. Os valores dessas referéncias (apresentados na Tabela 3.7)
ji consideravam os custos de dois dos componentes da produgao habitacional

colocados pela SNH: os custos da construgio da moradia e os custos da



infraestrutura. Em relagio ao terceiro componente — o custo da terra,

municipios o identificaram a partir das especificidades das informagées

existentes ou levantadas para sua caracterizagio.
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Levando-se em conta as especificidades da identificacdo dos custos da
terra, dentro do aspecto dos custos da produgio habitacional, os municipios
podem ser organizados em trés outros subgrupos (Tabela 3.9): (A) municipios
que informam valores de solo urbano segundo a localizacio de terras para HIS
(Americana e Valinhos); (B) municipios que informam o custo da terra segundo
uma média do prego do metro quadrado (Indaiatuba, Itatiba e Santa Barbara

d’Oeste); e (C) municipios que nio informam o custo da terra (Campinas).

Tabela 3.9. Critérios e referéncias adotados pelos PLHIS(s) para a estimativa de custos da terra para HIS.

L Terra
Sub  Municipios o . 3
. Critérios Referéncia o Custo/ m
grupo  analisados Localizacao (RS)
Perimetro central
Valores de solo < 10.000m? 336,00
urbano, segundo Planta de Perimetro central
Americana localizagdo e Valores Reais/ > 10.000m? 158,20
dimensio das glebas Prefeitura ZEIS de vazios 38.00
aptas para HIS . o
Areas periféricas 36,58
A _ Sao Cristévao 231,52
8 % Santa Cruz 250,00
\< 8
Valores de solo Santana 186, 74
Valinhos urbano, segundo Prefeitura Santa Elisa 130.00
localizagao de terras 8 .
§ & FEspirito Santo 150,00
< '©
g 160,00
Escolastica
Indaiatuba - - 45,00
5 [tatiba Média do preco do Preff—:‘itura - |O0,00
S Barbara m’de terra Pesquisa com
. setor - 100,00
d'Oeste . a
imobiligrio local
C  Campinas - - - -

— Nao realiza estimativa.

Fonte: elaborado pela autora, a partir dos PLHIS(s) dos municipios analisados.



148

Pela Tabela 3.9, é possivel visualizar as disparidades do pregco do metro
quadrado da terra entre os diferentes municipios e também entre as diferentes
localizagdes, em um mesmo municipio. Em Americana e Valinhos, as dreas
centrais possuem maiores custos de terra nio apenas em relacdo as dreas
periféricas, mas também em relagdo aos custos de terra das demais cidades do
conjunto. Por sua vez, as dreas periféricas e as ZEIS de Americana concentram
precos fundidrios muito mais baixos do que as dreas periféricas de Valinhos, as
quais apresentam valores de terra superiores a média dos custos praticados em
[tatiba e Santa Bdrbara d’Oeste, por exemplo, onde o valor da terra é
relativamente similar. J4 em Indaiatuba, a média de custos de terra no municipio
segue os custos das ZEIS de Americana, ou seja, apresenta um dos valores mais

baixos dentre os seis municipios.

Na maioria dos municipios, os precos fundidrios foram embasados em
referenciais de valores adotados pelo poder publico, a exce¢do de Santa Barbara
d’Oeste ¢ Americana — que adotaram referenciais praticados no mercado de
iméveis — e Campinas, que nao realizou a estimativa dos custos da terra, embora
tenha estimado o total de recursos necessdrios ao atendimento do conjunto de
suas necessidades habitacionais. Neste municipio, contudo, os pregos fundidrios
podem estar inclusos nos custos totais da produgao, uma vez que o PLHIS adota
como referéncia de cilculo os valores praticados pelo PMCMYV, que considera
dentre os parimetros de custo da unidade habitacional: os custos da edificagio,
da infraestrutura, dos equipamentos comunitdrios, dos beneficios e despesas

indiretas da construcio e, entre outros, do terreno (CAIXA, 2009).

Embora o PMCMYV identifique esses elementos como componentes

do custo da unidade habitacional, seus valores individuais, sobretudo do terreno,
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niao sio identificados e, por tanto, Campinas nao foi considerado como um
municipio que estima o preco da terra em seu PLHIS, até porque nem o préprio
PLHIS reconhece que esse preco estd embutido no custo da unidade

habitacional.

Cabe registrar que mesmo o PMCMYV incluindo o custo do terreno
nos valores por ele praticados, sua prépria normatizagio estabelece, dentre os
critérios de atendimento, a prioriza¢io dos municipios que doarem terrenos para
a implanta¢io de empreendimentos ou que implementarem os instrumentos do
Estatuto da Cidade voltados ao controle da retengao especulativa de dreas vazias
ociosas (BRASIL, 2009; CAIXA, 2009). Levando-se em conta o peso da
participagdo do Programa nas agbes da politica habitacional brasileira
(FERREIRA, 2012), esse critério reforca a necessidade dos poderes publicos locais,
no processo de formulagio de suas politicas habitacionais, empreenderem
esforcos para quantificar a terra e seus custos, bem como para definir estratégias

que busquem destind-las para HIS, considerando os pressupostos da PNH.

No caso de Indaiatuba, cujo PLHIS também adota para cédlculo dos
custos da produgio os valores praticados pelo PMCMYV (conforme Tabela 3.7),
hd a estimativa dos custos necessdrios a obtencio da terra. Diferentemente de
Campinas, essa estimativa considera apenas a demanda a ser atendida pelo
PLHIS e ndo o conjunto das necessidades habitacionais do municipio. Conforme
visto, o PLHIS de Indaiatuba é um dos que nio se apropriou do conceito de
necessidades habitacionais, nio incorporou informagées sobre a demanda futura

prioritdria por novos domicilios e, em decorréncia, a estimativa da quantidade de
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terra abrangeu apenas 55% do que seriam as demandas reais do municipio!s.
Nessa inser¢io, a estimativa dos custos da terra se deu sobre este percentual,
resultando um volume de recursos 45% inferior ao que seria realmente necessério

para enfrentar o quadro da problemdtica habitacional local.

Inserido no subgrupo de municipios que estimam o custo da terra a
partir do prego médio do metro quadrado, Indaiatuba estima ser necessdrio mais
de R$ 19.000.000,00 para a compra dos 440 mil metros quadrados de terra
demandados pela populagio beneficidria do PLHIS. Esse valor representa cerca
de 4% dos custos totais estimados para a produgio habitacional, tomando-se
como base a média de R$ 45,00 por metro quadrado de terra. Esse percentual
dos custos da terra em relagio aos custos totais da producio se coloca bem abaixo
dos valores evidenciados nos outros municipios. Em Santa Bdrbara d’Oeste e
Itatiba, por exemplo, cujo prego médio da terra gira em torno de R$ 100,00/m?,

o percentual dos custos fundidrios em relagao aos custos totais da producio

atinge mais de 20% (Tabela 3.10).

Em relacdo a estes dois municipios — Santa Bédrbara e Itatiba, que
junto a Indaiatuba conformam o subgrupo de municipios que informa o custo da
terra segundo uma média do preco do metro quadrado, algumas questdes valem
ser observadas sobre a estimativa dos custos da terra, da produgao habitacional e

também sobre sua inser¢ao nos grupos de municipios aqui estabelecidos.

Sobre Itatiba, embora o municipio se enquadre no grupo de
municipios cuja estimativa do volume de terra e de recursos envolveu todo o

conjunto das necessidades habitacionais, os custos totais do componente terra

18 Nesse caso, considerou-se que as demandas reais seriam formadas pelo deficit habitacional a ser
atendido e pelo deficit nio atendido pelo PLHIS (“deficit continuado”), uma vez que o municipio nio
estima a demanda futura por HIS.



151

foram calculados apenas para parte dessas necessidades, uma vez que o municipio
j& dispunha de um banco de terras publicas para destinar a politica habitacional.
Além desse banco de terras, dimensionado em 156.000m?, o PLHIS considerou
que 316.750m? de terrenos poderiam ser obtidos por meio do instrumento da
dagio em pagamento, pelo fato de apresentarem dividas tributdrias superiores a
50% de seu valor venal, com a prefeitura (PMIT, 2001a). Considerando a
disponibilidade de terra publica e a inten¢do de obtengio dos terrenos com
divida ativa, o PLHIS calcula custos apenas para o volume de terras que precisa
ser adquirido. Esse volume representa 76% do total de terras estimadas para o

atendimento do deficit acumulado e da demanda futura por novas moradias.

Os recursos para aquisi¢io da terra foram calculados com base na
referéncia média de R$ 100,00/m?*. Cabe destacar que embora a fonte dessa
referéncia seja a prépria prefeitura, o Plano nao informa se a média se associa ao
valor venal utilizado pelo poder publico para cdlculo do IPTU, se reflete um
valor real do mercado fundidrio, conhecido pelo municipio (como em

Americana, por exemplo), ou se estd relacionado a alguma localizaco.

Em relagio a Santa Bdrbara d’Oeste, o municipio se coloca no mesmo
grupo e subgrupo de Indaiatuba, no que se refere a abordagem dos custos totais
da produgio e dos custos do componente terra. Trata-se de um municipio que
nao considerou como problemdtica do PLHIS o total de suas necessidades
habitacionais e que, portanto, realiza a estimativa de terra e custos apenas para os
domicilios previstos para serem atendidos pelo poder publico. Conforme ji
exposto, esses domicilios representam 70% das necessidades habitacionais locais e

nao incluem o deficit quantitativo correspondente ao 6nus excessivo com aluguel
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e a2 demanda futura situada nas faixas de renda entre trés e cinco saldrios

minimos.

Conforme visto também, a estimativa de terras no PLHIS de Santa
Bérbara nao representa, em tese, as necessidades fundidrias das demandas a serem
atendidas. Pelo fato do Plano instituir como diretriz a reserva de 50% dos
espagos fundidrios para a implantagio de sistemas de dreas livres puablicas e de
dreas institucionais, o dimensionamento das terras exigidas pelas demandas cairia
pela metade. Ou seja, se a estimativa atenderia 70% das necessidades

habitacionais, com a diretriz do PLHIS passaria a atender apenas 35%.

Levando-se em conta que o PLHIS adota 0 mesmo dimensionamento
de terra para estimar os custos fundidrios da HIS, o mesmo raciocinio valeria em
sua andlise: os recursos estimados tanto para a terra quanto para a produgio
habitacional abrangeriam metade do percentual inicial de atendimento das
demandas. Sob outra perspectiva, se a estimativa de terra deveria ter seu valor
dobrado para atingir os objetivos de atendimento do Plano, os recursos estimados
também deveriam ser o dobro, pois 0o municipio precisaria do dobro de recursos
para adquirir o dobro de terras. Consequentemente, o volume global dos custos
da produgao também aumentaria, uma vez que os custos da terra fazem parte de

sua composigao.

A Tabela 3.10 apresenta os custos estimados para a terra e para a
produgio habitacional nos seis municipios analisados. No caso de Santa Barbara
d’Oeste, a estimativa apresentada na Tabela adota a mesma combinacio
intermedidria utilizada anteriormente no Capitulo para analisar a estimativa de
terra (Combinagio B). E importante o entendimento de que os R$ 97 milhoes

calculados para atender a demanda dos 9.026 domicilios deste municipio, de
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fato, cobririam somente 4.513 domicilios, o que significa, por exemplo, o
enfrentamento de apenas 43% do deficit habitacional acumulado neste

municipio.

No caso de Itatiba, é importante observar que os custos fundidrios
representam os custos de 76% do volume total de terra estimada, o que
corresponde aos recursos necessdrios ao atendimento de 6.418 domicilios. Por
outro lado, o custo global estimado para a produgio de HIS corresponde aos
recursos para atendimento de 8.443 domicilios, o que representa todo o

conjunto das necessidades habitacionais que exigem novas terras.

Vale lembrar que a estimativa das necessidades fundidrias no PLHIS
de Itatiba nio considera a demanda do deficit em assentamentos precdrios cuja
agdo de intervengio é o remanejamento de unidades habitacionais. Por tal
aspecto, a estimativa de custos da terra também exclui essa demanda, uma vez
que a mesma serd atendida na prépria drea do assentamento. J4 a estimativa dos
custos da produgio volta a inclui-la, visto que hd a necessidade da provisao de
novos domicilios para seu atendimento. O mesmo ocorre no PLHIS de
Campinas: a estimativa do volume global dos custos da produgiao compreende a
demanda do remanejamento, as demais parcelas do deficit quantitativo e a
demanda futura prioritdria. Na Tabela 3.10, no entanto, para facilitar a leitura,
nao constam os domicilios correspondentes 3 demanda do remanejamento de

unidades habitacionais.
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No caso do municipio de Indaiatuba, vale notar que o total de terra e
custos estimado é menor do que o apresentado nos demais municipios,
sobretudo do que em Americana, por exemplo, onde a demanda habitacional das
estimativas é bem inferior. Conforme exposto, o PLHIS de Indaiatuba nio
apresenta a fragio ideal adotada para quantificar as necessidades fundidrias, nio
esclarecendo como chega aos dimensionamentos da terra para HIS — o que
impede a compreensio das estimativas apresentadas.

Observa-se que os custos da terra em Itatiba atingem quase 25% do
custo global da produgio habitacional, considerando somente a aquisi¢ao parcial
do volume fundidrio estimado. Caso o municipio considerasse adquirir os 100%
desses espagos, os custos de terra passariam para quase R$ 652 milhées, o que
representaria 30% dos custos totais da produgio. Confrontado com os demais
municipios, seria possivel dizer que os recursos para aquisi¢ao da terra em Itatiba
pesariam na politica habitacional mais do que pesariam em Americana, onde os

precos fundidrios colocam-se como os mais elevados do conjunto de municipios,

totalizando 26,6% dos custos da produgio (Tabela 3.9; Tabela 3.10).

Contudo, essa comparagio ¢ bastante relativa. Itatiba apresenta —
depois de Campinas, que concentra a maior problemdtica habitacional e
fundidria — a segunda maior necessidade de terra, o que implica na previsao de
um volume maior de recursos para sua aquisi¢ao e para a produgio de HIS. Essa
maior necessidade de terra e de recursos se associa, por um lado, ao fato do
municipio incluir o total de suas necessidades habitacionais nas estimativas
realizadas. Em Americana, assim como em Santa Bdrbara d’Oeste e Indaiatuba,
embora os componentes das necessidades habitacionais, quando somados, sejam

superiores as necessidades de Itatiba, os PLHIS(s) optam por seu atendimento
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parcial, o que resulta em menores estimativas de terra e, consequentemente, de

recursos.

Por outro lado, essa maior necessidade fundidria em Itatiba se associa
as proprias defini¢bes do PLHIS, no que se refere a fragio de terra e aos
parimetros construtivos e de custo das tipologias habitacionais — conforme ji
exposto. Itatiba adota cotas de terreno superiores as adotadas nos demais
municipios que estimam o volume global dos recursos. Em Santa Bdrbara
d’Oeste, por exemplo, identifica-se como demanda das estimativas um maior
nimero de domicilios, porém volumes de terra e de recursos inferiores aos
apresentados em Itatiba (Tabela 3.10). Ambas as cidades consideram a mesma
média de prego da terra urbana (R$100/m?), a diferenca se dd por Itatiba definir
cotas maiores de terreno para as unidades habitacionais e por Santa Barbara
definir cotas menores, além de tipologias de HIS com parimetros de custo
inferiores — o que acarreta em um menor dimensionamento dos componentes da

produgio.

Observa-se que o peso da terra nos custos globais da producio se
relaciona tanto aos parimetros de custo da unidade habitacional, quanto aos

parAmetros de fragao ideal definidos pelos préprios PLHIS(s).

Em relagio aos pardmetros de fragio ideal, nos casos de Santa Barbara
d’Oeste, Indaiatuba e Americana, como visto, os mesmos estao relacionados aos
critérios estabelecidos pelas legislagoes urbanisticas locais. Em Santa Bdrbara,
estes critérios dizem respeito a regras de parcelamento do solo (lote minimo
permitido no municipio); j4 em Indaiatuba e Americana, dizem respeito as regras
de zoneamento (ZEIS e zonas com permissio de EHIS) — o que implica em

considerar o custo da terra de forma associada a uma localizacao.
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Em Indaiatuba, o PLHIS nio informa se a referéncia adotada como
preco médio do metro quadrado de terra se associa as zonas de uso tomadas para
definir os parAmetros de fragao ideal, ou se corresponde a uma média praticada
no territério como um todo. J4 no caso de Americana, o PLHIS associa os
diferentes pregos da terra as zonas de uso que foram adotadas tanto para definir
as cotas de terreno quanto para selecionar as terras que estariam aptas a HIS.
Nesse sentido, a estimativa dos custos da terra e da produ¢io de moradias tem
uma relagao intrinseca com a forma como o PLHIS aborda o aspecto do
potencial fundidrio para atendimento da problemdtica habitacional do
municipio. Por tal razdo, em sua andlise, torna-se complexo dissociar a questao

dos custos fundidrios da verificaco da disponibilidade de terras para HIS.

O cdlculo dos custos da aquisi¢do de terras e da produgio de unidades
habitacionais em Americana partiu do estudo da existéncia e disponibilidade de
terras para HIS no municipio. Para o estudo, no Diagnédstico Habitacional, o
PLHIS delimitou um perimetro central sobre a regiao de urbanizagio jd
consolidada do municipio, sobre o qual foram mapeados os espacos fundidrios
nio edificados, tanto publicos como privados, com dimensio minima de
2.000m* e que nio demonstravam declividade expressiva. Além dos vazios
mapeados nesse perimetro, foram considerados os vazios urbanos localizados em
dreas periféricas, assim como as ZEIS de vazio instituidas pelo Plano Diretor
municipal (Lei Complementar 4.597/2008) — também periféricas. A inclusao dos
vazios periféricos no total de espagos disponiveis teve como objetivo a
comparacio de suas diferengas de preco, tamanho e cobertura de infraestrutura
em relagao aos terrenos localizados na drea central. Jd as ZEIS foram incluidas
por suas condicdes especiais e prioritdrias para atendimento da questio

habitacional no municipio (PMA, 2008a).
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LEGENDA
Perimetro Central
ZEIS de Vazios

Vazios em Areas Centrais
Vazios em Areas Periféricas

Figura 3.7. Localizacao dos vazios urbanos aptos para HIS em Americana.
Fonte: PMA (2008a, p. 68).

Ao todo foram identificados 3.772.966,27m? de vazios urbanos em
Americana, dos quais 14% encontravam-se no perimetro central definido pelo
PLHIS, 17% constituiam ZEIS e 69% estavam localizados em dreas periféricas
(Figura 3.7). A estimativa de custos da terra se deu apenas para parte do total
fundidrio identificado (pouco mais de dois milhdes de metros quadrados), uma
vez que o critério das zonas com permissio de EHIS, adotado pelo Plano,
restringiu o montante de vazios localizados no perimetro central. Para a
estimativa, os terrenos localizados no interior desse perimetro foram ainda
classificados em dois grupos: terrenos com dimensio entre 2.000m? e 10.000m?;
e terrenos com dimensio maior que 10.000m? (conforme Tabela 3.11). Essa

classificacio buscou distinguir pregos e tipos diferentes de vazios, com o objetivo
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de averiguar as condi¢des de implantagio das tipologias habitacionais adotadas —

apartamentos, casas sobrepostas e embrido em lote urbanizado (PMA, 2008a).

-

E importante registrar que para o cdlculo dos precos fundidrios, o
Diagnéstico do PLHIS adotou como referéncia inicial a Planta de Valores Reais
do Solo de 2007, desenvolvida pela prefeitura de Americana, por meio do
levantamento dos parAmetros praticados no comércio imobilidrio local (PMA,
2008a). Contudo, no decorrer de 2008, houve um incremento expressivo do

preco da terra no municipio, o que levou a prefeitura a atualizar os dados da

Planta de 2007 para a continuidade da elabora¢io do PLHIS (PMA, 2008a).

Pela atualizagio dos dados, os vazios urbanos da drea central de
Americana evidenciaram um aumento de 40% de seu preco. Jd os vazios urbanos
periféricos evidenciaram aumento de 25% (PMA, 2008a). No que se refere aos
vazios grafados como ZEIS, segundo o PLHIS, a atualizagio dos pregos
fundidrios se deu para apenas uma das glebas, a qual teve seu valor incrementado
em 80% (PMA, 2008a). Pelo fato de nio haver outras referéncias que pudessem
comparar o aumento dos precos das ZEIS, o Plano optou por considerar como
seu incremento o mesmo aumento verificado nos vazios urbanos periféricos, em
virtude de ambas as classificacoes apresentarem semelhancas no que diz respeito a

localiza¢do e a baixa cobertura da infraestrutura (PMA, 2008a).

Vale ressaltar que, assim como no caso das ZEIS, a atualizagao dos
valores do solo em 2008, nio foi realizada para todas as glebas mapeadas pelo
PLHIS de Americana e, por tal razio, para o cdlculo dos custos da terra, o Plano
estabeleceu uma média geral do incremento dos pregos fundidrios, no intuito de

) . 3 . )
estimar recursos a producao habitacional de forma mais coerente com a nova

realidade de precos apresentada pela prefeitura.
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Tabela 3.11. Estimativas e incremento do preco da terra, por localizacao, em Americana.

. L Vazios selecionados Preco médio (R$/m2)  Incremento do prego

Vazios por localizagao - >
Total de Area (m”) Custo (R$) 2007 2008 2007 22008

Perimetro central < 59 58755 14.181.012,00 240,00 336,00 40,0%
10.000m
Perimetro central > o) 48487 52.484.185.66 113,00 158,20 40,0%
10.000m
ZEIS de vazios 378.371,09 [1.502.481,14 30,40 38,00 25,0%
Areas periféricas 1.571.279,05 45.975.625,00 29,26 36,58 25,0%
Total 2.061.222,51 124.143.303,80 60,23 - -

Fonte: elaborado pela autora, a partir de PMA (2008a, p. 70-72).

Cabe lembrar que a estimativa de custos da terra em Americana, assim
como a estimativa das necessidades de terra, foi realizada nas Estratégias de A¢ao
e no no Diagnéstico do PLHIS(s). No Diagndstico, o PLHIS procurou apenas
verificar o potencial e os custos de atendimento dos vazios urbanos mapeados,
nio apresentando exatamente uma estimativa da quantidade de terra e de
recursos necessirios ao atendimento das demandas. Por tal razdo, a Tabela 3.10
anterior identifica, para o caso de Americana, a estimativa dos custos da terra e da
producio de moradias que foi apresentada nas Estratégias de Agao do PLHIS.
Essa estimativa combina os tipos de vazio e as tipologias habitacionais,
considerando, para os custos da terra, os pregos fundidrios da Planta de Valores

atualizada em 2008.

Observa-se que com os pardmetros de custo adotados por Americana
nas Estratégias de Acio de seu PLHIS, a estimativa de custos da terra
corresponde a 26,6% do volume global de recursos para produgao habitacional —
o maior percentual dentre todos os municipios (Tabela 3.10). Ressalta-se, no
entanto, que o municipio se enquadra no grupo de municipios que estima terra e

recursos apenas para as demandas a serem atendidas pelo PLHIS, tornando
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relativas algumas comparagoes. Trata-se de um municipio cujo Plano também
apresentou, como outros, incongruéncias na identificagio das necessidades
habitacionais, sobretudo da demanda futura prioritdria — identificada duas vezes,

0 que torna ainda mais complexa a compreensio das estimativas de terra e custos

para HIS.

Em relagio ao municipio de Valinhos, é importante considerar que o
mesmo se coloca como um municipio a parte dos demais municipios, pelo fato
de seu PLHIS nao apresentar o volume global de recursos necessirios a producio
habitacional. Trata-se de um Plano frégil no tocante aos aspectos gerais colocados
para a abordagem da questao fundidria pela SNH. Sua fragilidade se fez, em tese,
desde a identificagdo da problemdtica habitacional, quando o Plano sequer
caracterizou o deficit habitacional; deixou de considerar a demanda futura
prioritdria por novas moradias; e quando tratou como necessidades habitacionais
pouco mais da metade do deficit municipal, cujo crescimento foi de 263% entre

os anos 2000 e 2010 — conforme visto no comego do Capitulo.

No que se refere ao dimensionamento da terra e de seus custos, o
PLHIS de Valinhos apresenta apenas os valores isolados das fracoes de terra e das
diferentes tipologias habitacionais a serem adotadas, identificando a formagao do
custo individual da unidade de moradia (Tabela 3.12). Assim como Santa
Bdrbara d’Oeste e Americana, Valinhos estabelece combinacbes entre as
tipologias e cotas de terreno definidas, apontando cendrios distintos de
atendimento habitacional. Porém, diferentemente dessas outras cidades, os custos
individuais de tais combinagbes nio sio aplicados aos valores referentes as
demandas a serem atendidas. Portanto, o PLHIS nio consegue identificar o total

de recursos necessdrios a viabilizacio da terra e também a produgao de HIS.
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Por outro lado, a apresentagio dos custos dos componentes da
producio de HIS de forma isolada, permite identificar os pregos da terra por
unidade habitacional, nas diferentes cotas de terreno e tipologias definidas.
Como exposto, o municipio de Valinhos, embora represente a categoria de
municipios que estima custos de terra e produgdo sem identificar o volume global
destes, também se enquadra no subgrupo de municipios que estima os precos da
terra a partir de valores de solo urbano, assim como Americana. Nesse sentido,
também é possivel territorializar os precos fundidrios no municipio, embora o
Plano nio tenha deixado claro que as cotas de terreno adotadas seguem algum

parAmetro de zoneamento ou localizagao como critério.

Tabela 3.12. Estimativas de custo de terra por tipologia habitacional e localizacao, em Valinhos.

. Terra Unidade habitacional Custos por unidade habitacional

s

5 % Fraggo  Custo médio Tioologia Custo'—UH  Terra—T  Custototal — % Terra/

E T idal(m) (B9 Polos (R9) (R$)  UH+T(RS) Custo total

A B 200 horizontal  63.371,91  44.550,00 107.921,91 41,3%
:EL) ‘g 222,75

B v 600 vertical  62.747,42  8.353,12  71.100,54 I'1,7%

E . _g 200 horizontal  63.371,91  29.332,00 92.703,91 31,6%
g9 146,66

F 8 600 vertical  62.747,42  5.499,75 68.247,17 8,1%

|. Inclui custo da infraestrutura.
1. 4 apartamentos por andar; 4 andares.
Todos os custos sdo referentes a data de elaboragdo do PLHIS.

Fonte: elaborado pela autora, a partir de PMV (2010, p. 54).

Mesmo com as estimativas apresentadas por unidade habitacional, nao
¢ possivel simular qual seria o total de recursos necessdrios ao atendimento das

demandas por HIS em Valinhos, uma vez que o Plano nio estabelece nenhuma
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diretriz que indique qual a porcentagem de domicilios a serem atendidos em cada
combinagao habitacional. Por tal auséncia, ndo é possivel supor o custo global da
produgio, tampouco analisar quanto os custos da terra impactariam nesse custo
global. Essa andlise s6 é possivel para a unidade habitacional isolada, conforme as
indicacoes da Tabela 3.12. Observa-se pelas estimativas ai expressas, que a terra
em Valinhos apresenta menor custo na combinac¢io de atendimento que associa a
tipologia vertical as dreas periféricas. Nessa combinagio, o custo da terra
corresponde a 8% do custo total da unidade habitacional. A mesma tipologia na
drea central também indica um menor custo de terra se comparada a tipologia
horizontal, que consolida maior custo fundidrio tanto no centro como na

periferia.

Destaca-se que o custo médio da terra nas localizacoes indicadas na
Tabela 3.12 representa a média dos custos praticados, em 2010, em seis bairros:
trés localizados na drea central e trés na drea periférica. O PLHIS nao indica qual
seria a combina¢io dos diferentes bairros e também nio indica a localizagao
destes em mapa. No entanto, é possivel identificd-los por meio do mapa do
zoneamento instituido pela legislagio municipal que regulamenta o uso e a
ocupagio do solo (VALINHOS, 2007), como mostra a Figura 3.8. Nesta figura,
os bairros indicados como “1”7 e “2” situam-se em uma zona com uso mais
comercial, evidenciando um maior nimero de equipamentos e servigos urbanos.
O bairro “3” se insere em uma zona de uso misto, com predominincia de uso
residencial. J4 os bairros “4”, “5” e “6” situam-se em zona predominantemente
industrial (VALINHOS, 2007). Talvez as diferencas entre os precos da terra dos
bairros periféricos e mais centrais estejam associadas a esses diferentes
zoneamentos, assim como as caracteristicas ambientais e topogréificas de algumas

dessas localizacoes.
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Area Central: I. Sao Cristévao (R$ 231,51 /m?); 2. Santa Cruz (R$ 250,00/m?); 3. Santana (R$ 186,74/ m?)
Area Periférica: 4. Santa Elisa (R$ 130,00/m?); 5. Espirito Santo (R$ 150,00/m?); 6. Escoldstica (R$ 160,00/ m?)

Figura 3.8. Localizagdo das terras adotadas na estimativa de custos da producao de HIS em Valinhos.
Fonte: elaborado pela autora, a partir de VALINHOS (2007, Anexo lI).

Cabe registrar que na abordagem do potencial fundidrio, o PLHIS de
Valinhos nio afirma com clareza que os bairros adotados para o célculo dos
custos unitdrios da moradia venham a constituir as dreas aptas para HIS, no
sentido expresso pela SNH. Em tese, o municipio ndo trata do aspecto do
potencial fundidrio para HIS em seu PLHIS. O Plano apenas afirma que a
escassez de vazios urbanos disponiveis para HIS em dreas centrais, sobretudo
vazios de propriedade publica, se coloca como umas das principais problemadticas

do municipio. Segundo o PLHIS, essa problemdtica:
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[...] dificulta a acdo do governo no sentido de manter os
custos da moradia conforme levantamento realizado, pois as
poucas dreas existentes podem ser adquiridas através da
compra ou outro tipo de negociagio, o que conduz para um

aumento no custo da construgao. (PMV, 2010, p. 55).

De toda forma é possivel perceber que o custo da terra impactard na
politica habitacional de Valinhos, pelo fato do municipio apresentar as maiores
médias de custo da terra e as maiores fracoes de terra do conjunto de municipios,
conforme expresso nas tabelas anteriores deste Capitulo. Paralelamente, os
parimetros de custo de suas tipologias habitacionais também se colocam como os
mais elevados — o que ird exigir do municipio um grande posicionamento e uma
grande capacidade financeira, caso haja a intengdo de enfrentamento da questio
habitacional. A principio, a ideia ndo parece essa, visto que o municipio nio se
propoe a atender, por meio de seu PLHIS, 65,2% de suas necessidades

habitacionais atuais — como exposto no comego do Capitulo.

As decisoes intrinsecas ao processo de elaboragao dos PLHIS(s) — tais
como demandas habitacionais a serem atendidas, fracio ideal de terra dos
empreendimentos, tipologias de HIS, articulagio de parimetros com as
legislagbes urbanisticas, em especial com os Planos Diretores — vao configurar
todo o desenho das propostas de acio voltadas a aquisi¢io de terras para a

politica de producio habitacional.
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3.2.2.3 Potencial fundiario para atendimento das necessidades
habitacionais

Conforme orientagbes da SNH, além de identificar as necessidades
fundidrias e os recursos para enfrentamento da problemadtica habitacional local,
como terceiro aspecto da abordagem do tema da terra, os PLHIS(s) devem
verificar, quantificar e caracterizar o potencial fundidrio existente e disponivel
para HIS, visando sua posterior destinacio para a politica de produgao

habitacional (MCIDADES, 2008a; MCIDADES, 2009).

Dos seis municipios analisados, apenas Valinhos nao trata do potencial
de terras para HIS em seu PLHIS. O PLHIS nio apresenta nenhuma
quantificagdo ou caracteriza¢io da problemdtica fundidria local, tornando-se um
instrumento frgil para a formulagio de estratégias que busquem reverter o
quadro dos problemas habitacionais. Como exposto anteriormente, a abordagem
do tema da terra em Valinhos se restringe a identificagio dos precos fundidrios
no municipio e da escassez de terrenos vazios disponiveis para habita¢ao social,

sobretudo terrenos de propriedade publica.

Nos demais municipios analisados, todos os PLHIS(s) verificam e
identificam o potencial fundidrio para HIS. O que os diferencia é a forma de
identificagio desse potencial, a abrangéncia de sua quantificagio — no que diz
respeito ao atendimento das necessidades habitacionais locais — e as caracteristicas
das terras apresentadas, ou seja: o que os PLHIS(s) consideram como terras aptas
para HIS, como as quantificam e qualificam e para quais demandas so estimadas

sua destinagio.



167

Especificamente no que se refere as caracteristicas das terras aptas, o
potencial fundidrio apresentado nos PLHIS(s) pode ser organizado em duas
classificagdes: vazios urbanos de propriedade publica e vazios urbanos de
propriedade privada. Nos municipios de Americana, Campinas e Itatiba,
observam-se maiores similaridades e aprofundamento na identificagio dessas
duas classificacoes. J4 nos PLHIS(s) de Indaiatuba e Santa Bdrbara d’Oeste, sua
identifica¢io é bastante limitada as caracteristicas dominiais do espago fundidrio

ou as disposi¢des estabelecidas pela legislagao urbanistica local.

No municipio de Americana, conforme visto, a abordagem do
potencial fundidrio pelo PLHIS se deu de maneira conjunta a estimativa dos
custos de atendimento das demandas habitacionais. Ficaram estabelecidos como
dreas aptas para HIS os vazios urbanos localizados nas regides periférica e central
da drea de urbanizagio consolidada do municipio, assim como as ZEIS

instituidas pelo Plano Diretor — também localizadas em dreas periféricas da

cidade.

A anilise do potencial fundidrio pelo PLHIS revelou um numero
significativo de vazios urbanos (3.772.966,27m?), entretanto, em fungio de
critérios estabelecidos pelo préprio Plano — em especial, a vinculagio dos vazios
centrais as zonas de uso com permissio de EHIS — somente 54% dos terrenos
levantados foram selecionados e delimitados como proposta de destinagao a
politica de produgio habitacional do PLHIS (Tabela 3.13). Considerando a
estimativa das necessidades fundidrias da politica de produgio habitacional em
Americana (701.137m?), seria possivel dizer que as terras aptas selecionadas
(2.062.222,51m?) seriam suficientes para atender a demanda habitacional

priorizada no PLHIS. Cabe lembrar, contudo, que essa demanda priorizada
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corresponde a apenas 33,5% das necessidades habitacionais do municipio. Nesse
sentido, as dreas aptas selecionadas pelo PLHIS tornam-se suficientes para
atender apenas parte do deficit habitacional acumulado em Americana e nio o

total de sua problemadtica habitacional.

Em termos de caracteriza¢io do potencial fundidrio selecionado, além
de identificar os custos de sua aquisi¢io, o PLHIS de Americana reconhece o
baixo nivel de abrangéncia da infraestrutura e dos equipamentos publicos
urbanos em parte das regioes periféricas e onde hd dreas grafadas como ZEIS. Em
funcio dessa caracterizacio, o Plano orienta como diretriz a obtencio das dreas
aptas demarcadas na regido central do municipio, pois embora seus custos sejam
oito vezes superiores aos custos dos terrenos das regides periféricas, a m4
localizagiao destes pode acarretar em custos adicionais a politica habitacional,

referentes, sobretudo, a extensio da infraestrutura urbana (PMA, 2008a).

Cabe apontar duas questoes relevantes no tocante a essa diretriz
expressa pelo PLHIS de Americana. A primeira é que mesmo reconhecendo as
diversas caracteristicas decorrentes da localizagio dos vazios urbanos potenciais
para HIS no territério, o municipio nio deixa de considerar os terrenos
periféricos e as ZEIS — também periféricas — como d4reas adequadas as agoes
habitacionais propostas pelo PLHIS. O PLHIS prevé que 45% da demanda
habitacional adotada pelo poder publico seja atendida nas ZEIS e nos vazios
urbanos localizados na periferia (PMA, 2008b). As ZEIS sao espagos prioritdrios
para atendimento da questio habitacional no municipio e os vazios periféricos
demonstram-se financeiramente vidveis ao atendimento de uma parcela da

populagao, cuja tnica alternativa habitacional seria o lote minimo permitido no
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municipio, urbanizado e com uma unidade habitacional “embrido” (PMA,

2008a).

A segunda questdo é que o PLHIS informa que a alteragio do lote
minimo no municipio, que passou de 150m* para 300m* a época de sua
elaboragio, poderia impactar sobremaneira na oferta e nas opgoes de terra para a
populacio de baixa renda, sobretudo para essa parcela que seria atendida na
periferia com um embriio de moradia (PMA, 2008b). Segundo o PLHIS, “a
duplicagio do tamanho do lote minimo inevitavelmente ird incidir sobre o custo
desta alternativa” (PMA, 2008a, p. 79), além de incidir sobre o custo total e sobre

o aproveitamento dos vazios urbanos localizados na drea central do municipio.

Tendo em vista essas duas questoes observadas, bem como o fato do
PLHIS nio indicar um volume de recursos conclusivos para a produgao HIS e
para a aquisicdo de terras (como serd visto mais adiante), o municipio de
Americana tem como base fundidria das propostas de a¢ao do PLHIS apenas as
ZEIS instituidas pelo Plano Diretor local, as quais totalizam 630.618,48m?. Esse
montante seria, na teoria, insuficiente para cobrir a estimativa de terras
apresentada pelo PLHIS para atendimento das demandas habitacionais do

municipio (701.137m?).

Cabe registrar que nio houve em Americana uma quantifica¢ao clara

os terrenos de propriedade publica, embora o enha salientado para sua
dos t d dade pabl b PLHIS tenha salientad

existéncia no mapeamento dos vazios urbanos e para sua disponibilizagao para a

politica habitacional. Um ponto importante a ser ressaltado, no entanto, é que

parte das terras de propriedade publica é adquirida pelo municipio por meio de

doacoes feitas pelos proprietdrios de terra que tém suas dreas grafadas como

ZEIS, uma vez que pelo Plano Diretor, as ZEIS estao sujeitas a desafetagao,
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desde que 30% de sua drea total sejam doados ao poder ptblico (PMA, 2008a).
Essa possibilidade de desafetagao das ZEIS, caso concretizada, também impactard
no volume de terra a ser destinado a HIS, tornando ainda mais complexo o

enfrentamento da problemdtica habitacional em Americana.

Em relagao aos municipios de Campinas e Itatiba, assim como em
Americana, também se observam trés procedimentos na abordagem do potencial
fundidrio para atendimento das necessidades habitacionais nos PLHIS(s): um
levantamento inicial desse potencial, sua prévia sele¢o e, por fim, as terras mais
realmente disponibilizadas as propostas de agio de produ¢io habitacional em

funcio das implicagoes das legislacbes urbanisticas locais.

No que se refere ao levantamento do potencial fundidrio, tanto em
Campinas como em Itatiba, esse procedimento incluiu as reservas de dreas livres
de propriedade publica e os terrenos vazios de propriedade privada, nio

utilizados ou subutilizados.

Em relagio ao espago fundidrio publico, em Campinas, o PLHIS
informou a existéncia de 45.825,70m? de terra pertencente 2 Fazenda Estadual e
mais 47.083,20m” de terra de propriedade do Governo do Estado de Sao Paulo,
montante apenas informado, nio mapeado e nao inserido na pauta de
disponibiliza¢io para habitacio social. Foram ainda mapeados cerca de 200 mil
metros quadrados de terra de propriedade da Companhia de Habitagao Popular
de Campinas (COHAB) e do Fundo de Apoio a Populagao de Sub-Habitacio

Urbana de Campinas (FUNDAP)". Os terrenos que compdem esse montante

19 A COHAB-Campinas é uma empresa de economia mista responsédvel pela execugio dos programas e
agoes da politica municipal de habitagio. O FUNDAP ¢é um fundo municipal que agrega recursos e
iméveis provenientes da cobranca de contrapartidas decorrentes, sobretudo, da implantagio de
empreendimentos habitacionais de interesse social no municipio (PMC, 2011).
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também nao foram considerados para fins da politica habitacional pelo PLHIS.
Muitos apresentam destinagio comercial — embora livres de edificagao; outros
constituem terrenos de pequenas dimensbes ou imdveis comunitdrios vagos,
distribuidos isoladamente em empreendimentos habitacionais construidos pela
prépria Companhia (PMC, 2011). Segundo o PLHIS, em fun¢io de sua
vacancia, esses terrenos e imdveis estavam sendo apropriados para sanar o deficit
orcamentdrio da empresa: somente em 2010, a COHAB colocou a venda
33.420,28m* de terrenos vazios em Campinas, 4.781,82m* de iméveis
comunitarios ociosos e mais 5.712,08m? de terrenos inutilizados situados fora do

municipio, decorrentes de atuagoes realizadas em seu passado (PMC, 2011).

No caso de Itatiba, o PLHIS identifica 156 mil metros quadrados de
terras de propriedade publica, correspondentes a lotes patrimoniais vagos
localizados em trés grandes loteamentos. Diferentemente de Campinas, esse
potencial fundidrio ¢ indicado como base fundidria para a composi¢io das metas

de acdo do programa de producio publica de unidades habitacionais, criado pelo

PLHIS.

Em relagio ao potencial fundidrio privado, em Campinas, o PLHIS
apresentou um levantamento de mais de 84 milhées de metros quadrados de
terrenos e glebas vazias no interior do perimetro urbano, o equivalente a 21,6%
da drea urbana total do municipio. O Plano afirma que grande parte desses
espagos possui dividas tributdrias com a prefeitura — as quais, em muitos casos,
equivalem ou superam o valor venal dos iméveis (PMC, 2011). Ressalta-se que as
necessidades fundidrias para atendimento do deficit quantitativo acumulado e da
demanda futura evidenciados em Campinas abrangem pouco mais de 15 milhes

de metros quadrados, o que significa que o potencial fundidrio para HIS



172

levantado pelo PLHIS, em termos quantitativos, se mostra mais do que suficiente

para a base da politica habitacional.

Cabe considerar, no entanto, que o levantamento desse potencial
baseou-se na verificagao preliminar de sua configuragao territorial, demonstrando
apenas um cendrio geral da existéncia de terras para HIS em Campinas. Segundo
diretrizes do préprio PLHIS, seria necessirio um levantamento mais
aprofundado do conjunto dos espagos mapeados — bem como uma andlise real de
sua viabilidade técnico-financeira e de sua inser¢ao urbanistica no territério —
para efetivd-lo como base das agdes de producgio habitacional, uma vez que o

potencial fundidrio pablico foi descartado pelo municipio.

Vale lembrar, conforme exposto no Capitulo 2 desta dissertacio, que o
Plano Metropolitano de Habita¢io de Interesse Social de Campinas (PMHIS)
transfere aos planos locais de habitagao o aprofundamento do mapeamento e da
estimativa de terras por ele realizados. No caso de Campinas, embora o PLHIS
tenha quantificado um novo volume de terras para HIS, inclusive superior ao
apresentado pelo PMHIS, a caracterizagio dos condicionantes fisicos,
socioambientais e regulatérios incidentes nos espacos fundidrios mapeados foi
postergada como medida de desenvolvimento normativo e institucional da

politica habitacional local.

A luz do marco legal urbanistico de Campinas, destaca-se que o Plano
Diretor (Lei Complementar 15/2006) também transfere ao Plano de Habitagdo o
levantamento completo dos vazios urbanos para a constitui¢do de um banco de
terras aptas para habitacio de interesse social. Admite para isso a possibilidade de
intervengdo na propriedade do imével por meio da aplicagio de alguns dos

instrumentos de politica fundidria dispostos no Estatuto da Cidade (Lei Federal



173

10.257/2001), apenas previstos no Plano Diretor. A aplica¢io dos instrumentos
que ampliam o acesso a terra urbanizada e que combatem a retenc¢io especulativa
de terras — tais como as ZEIS, associadas ao Parcelamento, Edificacio e
Utilizagago Compulsérios (PEUC), ao IPTU Progressivo no tempo, a
Desapropriacio com pagamento em titulos da divida publica e o Direito de
Preempgao — assim como a aplicacio de instrumentos jd existentes — como a
dagdo em pagamento — poderiam ser viabilizadas por meio da regulamentagio do
PLHIS ou dos Planos Locais de Gestao (PLGs) das macrozonas de
desenvolvimento urbano definidas pelo Plano Diretor® (CAMPINAS, 2006).

Nesta inser¢do, tanto o PLHIS como os PLG(s) propuseram a
localizacgao de ZEIS para atendimento das necessidades habitacionais
quantificadas em Campinas. As terras delimitadas por esses Planos apresentam
grande diversidade quanto ao quesito localizagao: o PLHIS buscou localizagoes
mais centrais, melhor inseridas no territério urbano e relacionadas as demandas
habitacionais especificas de cada macrozona, enquanto os PLG(s) concentraram a

delimitagio de terras em dreas mais periféricas (Figura 3.9).

As dreas mapeadas pelo PLHIS podem ser consideradas como uma
proposta para delimitagdo de novas ZEIS; jd as terras delimitadas como ZEIS
pelos PLG(s) terao maior efeito de lei, uma vez que alguns dos PLG(s) foram
aprovados ou estdo em processo de aprovagio pela Cimara e pela Prefeitura

Municipal de Campinas. Faz-se oportuno registrar que os PLG(s), em suas leis e

20 Os PLG(s) constituem instrumentos juridico-urbanisticos especificos das macrozonas de
desenvolvimento urbano definidas no Plano Diretor de Campinas. Tém por objetivo estabelecer
diretrizes de intervencio urbana, o detalhamento de politicas setoriais, bem como a adequagio de
parAmetros de parcelamento, uso e ocupagio do solo aos condicionantes ambientais, urbanisticos e
socioecondémicos de cada macrozona. O municipio possui nove macrozonas, das quais, até a data de
elaboracio do PLHIS, apenas uma possufa PLG instituido. As demais contam com projeto de lei em
processo de aprovagio.
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projetos de lei, intencionam incorporar cerca de 20 milhées de metros quadrados
de terra rural ao perimetro urbano de Campinas, mesmo com 21,6% do
territério urbano vazio, inutilizado ou subutilizado (PMC, 2011). Parte dessa
inclusdo constitui loteamentos habitacionais fechados de alta renda e outra parte

se destina a abrigar novos projetos imobilidrios (PMC, 2011).

LEGENDA

ZEIS PLG
— ZEIS PMH
— ZEIS Amma Central | cortigos)
— Assentamentos Precdrios

Figura 3.9. Localizacao das ZEIS e das terras aptas para HIS em Campinas.
Fonte: PMC (2011, p. 369).
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O PLHIS de Campinas incluiu indmeras criticas em relagio as ZEIS
dos PLG(s). As criticas se dio ao fato das ZEIS estarem concentradas nas grandes
regides que absorvem nio apenas um significativo contingente dos problemas
sociais associados a precariedade habitacional e 4 caréncia de equipamentos
urbanos e oportunidades de emprego e renda, mas também os indices de maior
vulnerabilidade social da RMC (PMC, 2011; AGEMCAMP, 2009). Seguindo as
diretrizes do préprio Plano Diretor, a orientagio do PLHIS foi para que os vazios
urbanos existentes nessas regioes pudessem servir para a implantagio de maiores
urbanidades, contrariando as propostas dos PLG(s) de destini-los para a
implantagio de mais empreendimentos habitacionais voltados a populagio de
baixa renda (PMC, 2011). Para o PLHIS, a concentragao de ZEIS nessas regioes
de grande precariedade e vulnerabilidade de Campinas tende a reforcar a
desigualdade socioespacial presente no municipio, ao passo que deixa intocados
os intimeros vazios urbanos existentes nas dreas de urbanizagao ja consolidada da

cidade (PMC, 2011).

As criticas as ZEIS de Campinas apontaram a necessidade de alteragoes
estruturais em suas localizagdes. No entanto, o PLHIS nio conseguiu
regulamentar novos espagos fundidrios para HIS. O estudo da delimitagio de
novas dreas permaneceu como diretriz e as ZEIS estabelecidas nos PLG(s), de
forma paradoxal, mantiveram-se como base fundidria das agbes da politica

habitacional local.

Vale considerar que a légica de concentragdo periférica das terras para
HIS - conforme observagdes de Silva (2012) tratadas no Capitulo 2 desta
dissertagio — ¢ incorporada nas definicoes dos PLG(s) de Campinas. Nao

obstante, sdo refor¢adas pelo Plano Estadual de Habitagao de Sao Paulo (PEH-
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SP), visto que seus compartimentos territoriais adequados para agao habitacional
— com ou sem restri¢des & urbanizagio — compreendem os mesmos setores onde

se localizam as ZEIS que foram criticadas pelo PLHIS.

Em relacio ao municipio de Itatiba, na abordagem do potencial
fundidrio de propriedade privada, o PLHIS considerou inicialmente o
levantamento dos vazios urbanos feito pelo Plano Metropolitano de Habitagio
de Campinas (PMHIS), que identifica para o municipio 8.048.875m? de
terrenos ociosos no interior do perimetro urbano. Deste montante, a partir de
dados mais atualizados fornecidos pela prefeitura de Itatiba, o PLHIS seleciona
um total de 2.489.278,24m? de terra considerada potencial para HIS (Figura
3.10). Ressalta-se que 66,7% desse total nao sio tributados pelo poder publico
através do IPTU, mantendo-se cadastrados e tributados como drea rural na
instncia federal competente, embora estejam, por lei municipal, inseridos em

territério urbano (PMIT, 2011a).

A potencialidade dos espagos fundidrios selecionados para HIS tem a
ver com seus condicionantes fisico-urbanisticos (dreas plenamente urbanizadas
e/ou relativamente adequadas a urbanizacio) e também com a capacidade de sua
aquisi¢ao pelo poder puablico (PMIT, 2011a). O municipio de Itatiba, a época da
elaboragio do PLHIS, contava com 1.447.323,7m? de terrenos urbanos privados
inscritos na divida ativa (PMIT, 2011a). O PLHIS classificou como
financeiramente vidvel para negociagio os imdveis que apresentavam dividas
tributdrias superiores a 50% de seu valor venal. Com isso, foram indicados para a
politica de producio de HIS 21,8% do total de terrenos com divida
(316.750m?), montante que seria adquirido, conforme exposto no item anterior

deste Capitulo, por meio da aplicagio do instrumento da dagio em pagamento.



Figura 3.10. Localizacao dos vazios urbanos de propriedade privada em Itatiba.
Fonte: PMIT (201 |a, p. 52).

Figura 3.11. Localizagao dos terrenos com divida passiveis de negociacao e destinagdo a produgdo habitacional em ltatiba.
Fonte: PMIT (201 Ia, p. 56).
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Destaca-se que os terrenos com divida a serem adquiridos por meio da
dagio em pagamento localizam-se, em grande parte, em loteamentos segregados
do ndcleo urbano principal de Itatiba (Figura 3.11). Essa escolha do PLHIS se
associa a defini¢io de uma alternativa de aquisi¢do de terra que nio comprometa
em demasiado os recursos totais indicados para a producio habitacional, tendo

em vista os altos precos fundidrios no municipio (PMIT, 2011b).

Considerando os terrenos de propriedade publica e os terrenos com
divida selecionados para aquisi¢io por meio da dagio em pagamento, o PLHIS
indica um total de 1.291.750,00m* de espacos fundidrios para efetivagio das
metas propostas para a produgio de moradias. Esse montante atende o deficit
habitacional acumulado e metade da demanda futura por HIS estimada para o
municipio. Como visto, o PLHIS de Itatiba, no documento das Estratégias de
Agao, opta por adotar como demanda futura prioritdria nao a estimativa realizada
em sua formulag¢io, mas sim os estudos técnicos adotados no processo de revisao
do Plano Diretor local, ocorrido em paralelo a elaboragao do PLHIS (PMIT,
2011b). Ao considerar o atendimento de metade da demanda futura, o total de
terras indicadas pelo PLHIS ¢ suficiente para a efetivagio de suas propostas,
porém, se considerado todo o conjunto das necessidades habitacionais do
municipio, o potencial fundidrio indicado coloca-se insuficiente para o

enfrentamento da problemdtica habitacional do municipio.

A Tabela 3.13 a seguir apresenta a sintese da abordagem do potencial
fundidrio para HIS pelos PLHIS(s) analisados. J4 a Tabela 3.14 traz um
comparativo entre o levantamento municipal e a abordagem do tema da terra
realizada no PMHIS. Em seguida serdo feitas algumas observacoes sobre os

municipios de Indaiatuba e Santa Barbara d’Oeste.
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Conforme exposto anteriormente, nos PLHIS(s) de Indaiatuba e Santa
Barbara d’Oeste, a identificagio do potencial fundidrio para atendimento das
necessidades habitacionais é bastante limitada as caracteristicas dominiais do
patriménio fundidrio publico ou as disposicoes estabelecidas pelas legislagoes

urbanisticas locais.

No caso de Indaiatuba, na abordagem do potencial fundidrio, o
PLHIS considerou apenas as terras de propriedade publica que poderiam ser
disponibilizadas para HIS. Segundo o PLHIS, o municipio disp6e de um total de
159.286,69m* de vazios urbanos publicos, distribuidos em quatro glebas. Deste
total, 22.286,69m* (14%) j4 estavam sendo destinados para a construgao de dois
empreendimentos habitacionais vinculados ao Programa Minha Casa, Minha
Vida (PMCMYV) — um voltado ao atendimento de familias com faixas de renda
de até trés saldrios minimos e outro direcionada a familias com renda superior a
trés saldrios, faixa esta nio atendida pelas agoes do PLHIS. As demais glebas
publicas, com total de 137.000m* (86% do total), ainda nio estavam

comprometidas a época da elaboragio do Plano.

Destaca-se, no entanto, que embora o PLHIS informe a existéncia de
terrenos publicos, nio hd uma afirmacdo de que as glebas ainda nio
comprometidas com agdes habitacionais em Indaiatuba seriam, de fato,
destinadas a politica de HIS em fungiao de sua localizagio apresentar algumas
restricoes a urbanizagao (PMI, 2010). Por tal razao, na Tabela 3.13 anterior, os
terrenos de propriedade publica enquadrados como “destinados” aparecem

destacados entre parénteses.
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Em termos de potencial fundidrio privado, nio houve uma
preocupagio do PLHIS de Indaiatuba em identificar os espagos vazios, nio
utilizados ou subutilizados existentes no territério municipal, no sentido expresso
pela SNH. O PLHIS nio realiza nenhum levantamento, tampouco analisa a
problemitica fundidria local e em que medida interfere na configuragao do acesso

a terra e 3 moradia pela populacio de baixa renda.

Conforme visto no Capitulo 2 desta dissertagio o Plano
Metropolitano de Habitagdo de Interesse Social de Campinas (PMHIS) identifica
em Indaiatuba os maiores potenciais fundidrios para HIS da RMC. O PMHIS
apresenta um mapeamento de mais de 75 milhoes de metros quadrados de vazios
urbanos no municipio — o correspondente a 35,6% de seu territério urbano. Esse
percentual equivale a 18% dos espagos fundidrios levantados para toda a RMC e,
segundo o PMHIS, seu potencial de aproveitamento atenderia em torno de 300
mil unidades habitacionais (AGEMCAMP, 2009). Esse potencial de atendimento
foi calculado pelo PMHIS adotando-se uma cota liquida de terra de 125m?.
Como ji exposto, o mapeamento do potencial fundidrio pelo PMHIS apresentou
apenas um cendrio geral das terras vazias existentes; nio foram consideradas as

legislagbes urbanisticas locais ou outros condicionantes do uso e ocupagio do

solo incidentes nos territdrios locais (AGEMCAMP, 2009).

Todavia, o PLHIS de Indaiatuba nio considera o levantamento feito
pelo PMHIS, apenas indica um total de 416.000m? de terras privadas para serem
adquiridas como meta das propostas de agio de produgio de moradias. Pela
Tabela 3.13 anterior, observa-se que essa meta ¢ inferior A estimativa de terra
realizada pelo PLHIS, a qual ji estava subdimensionada, pois previa o

atendimento de apenas parte do deficit habitacional acumulado e nao o conjunto



183

das necessidades habitacionais do municipio. Ressalta-se, novamente, que a
demanda futura por HIS nao foi estimada pelo PLHIS e, nesse sentido, as
necessidades habitacionais em Indaiatuba sido representadas pelo deficit
habitacional e pelo seu quantitativo sem previsio de atendimento pelo poder

publico.

O PLHIS nio apresenta um mapeamento das terras de propriedade
privada indicadas como meta de suas propostas de agio. Contudo, de maneira
indireta, é possivel considerar que o potencial fundidrio em Indaiatuba
corresponde as ZEIS, bem como as demais zonas de uso onde se permite HIS, as
quais foram tomadas como critério para a definicdo da fracio ideal de terra
utilizada na estimativa das necessidades fundidrias das demandas habitacionais

(Figura 3.12).

As ZEIS de Indaiatuba foram previstas no Plano Diretor municipal
(Lei Complementar 9/2010), em 2010, em periodo posterior a elaboragio do
PLHIS. Suas delimitagdes foram registradas e regulamentadas no perimetro
urbano apenas em 2013, mediante lei complementar (INDAIATUBA, 2013) que
deu nova redagao aos dispositivos da lei de uso e ocupagio do solo do municipio.
Desde sua institui¢ao, em 2013, o municipio deu inicio a implantagio de um
empreendimento do PMCMV em uma das glebas grafadas como ZEIS. O
empreendimento, contratado e executado pela mesma empresa construtora e
proprietdria da gleba (HM Engenharia e Construgoes S.A.), receberd 2.848
unidades habitacionais voltadas ao atendimento de familias com faixas de renda
mensal entre zero e seis saldrios minimos, além de 462 lotes para uso comercial e
residencial (PMI, 2014). As unidades reservadas para as faixas de zero a trés

saldrios serdo subsidiadas para as familias inseridas no cadastro habitacional de
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Indaiatuba, por meio de recursos provenientes do MCIDADES e também da
Agéncia Paulista de Habitagio Social (AGENCIA), érgio da Secretaria da
Habita¢io do Estado de Sao Paulo (SH-SP) responsdvel pela operacionalizagao
dos fundos estaduais de habita¢do e por ampliar a participagio da iniciativa
privada na produgio de HIS - conforme mencionado no Capitulo 2 desta

pesquisa.
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Figura 3.12. Localizaao das zonas de uso com permissao para implantacao de HIS em Indaiatuba.
Fonte: elaborado pela autora, a partir de INDAIATUBA (2010b, p. 61).
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Ressalta-se que para viabilizar a contratacio do empreendimento no
Ambito do PMCMYV, a prefeitura de Indaiatuba forneceu como contrapartida as
obras de extensdo da infraestrutura, além de recursos da ordem de 6% dos custos
dos apartamentos voltados a familias com faixa de renda de até trés saldrios
minimos (PMI, 2014). Como complementagdo, ficou ainda responsivel pela
construgio de um centro comunitdrio, uma escola municipal, uma creche e uma
unidade bédsica de satide — cujos recursos para execucio ainda deverio ser

viabilizados (PMI, 2014).

No caso de Santa Bdrbara d’Oeste, assim como em Indaiatuba, o
PLHIS nio realiza um aprofundamento da problemadtica fundidria no municipio,
nem no sentido exposto pela SNH, tampouco de forma a qualificar o
mapeamento do potencial de terras feito pelo PMHIS. Em termos quantitativos,
o PMHIS identifica quase 35 milhoes de metros quadrados de vazios urbanos em
Santa Bdrbara — o correspondente a 42% de sua drea urbana (AGEMCAMP,
2009). No PLHIS, o levantamento do potencial de terras para HIS se restringe a
identificacdo das dreas vazias grafadas como ZEIS pelo Plano Diretor, as quais

totalizam 912.000m?.

Considerando as necessidades fundidrias estimadas — 970.250m* — as
ZEIS instituidas pelo Plano Diretor seriam insuficientes para atendimento das
demandas habitacionais priorizadas pelo PLHIS (Tabela 3.13). Para
proporcionar seu atendimento, o PLHIS delimita mais um milhdo de metros
quadrados de terra como ZEIS, considerando como critério de demarcacio a
localizag¢io das dreas jd grafadas com este zoneamento pelo Plano Diretor (Figura
3.13). Destaca-se, no entanto, que as novas demarcagdes de ZEIS propostas pelo

PLHIS nio seguem aquela sua prépria diretriz de se reservar, nos espacos



186

fundidrios destinados aos empreendimentos de HIS, 50% de seu volume total
para implantagao de dreas livres publicas e institucionais. Dessa forma, o que fica
delimitado como ZEIS — tanto pelo PLHIS como pelo Plano Diretor — nio se
mostra suficiente ao atendimento das demandas habitacionais priorizadas no
horizonte temporal da politica local; seria necessirio dobrar o volume de terras

demarcadas para esse atendimento.

LEGENDA:
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Figura 3.13. Localizaao das ZEIS em Santa Barbara d’Qeste.
Fonte: SBO (2011, p. 81).

Observa-se ainda que a delimita¢do das novas ZEIS pelo PLHIS, ao
seguir a localiza¢do das ZEIS instituidas pelo Plano Diretor, refor¢a a tendéncia

de localizagao periférica dos investimentos publicos em HIS evidenciada por
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Silva (2012). Quase a totalidade das ZEIS que constituem vazios urbanos se
localiza nas bordas da cidade (Figura 3.13). Por outro lado, o PLHIS, ao se
articular ao Plano Diretor, atende as diretrizes da SNH, no que diz respeito a sua
articulagio com os demais instrumentos locais que dispéem sobre a politica

urbana.

Vale registrar que o PLHIS de Santa Bdrbara é o tinico dos PLHIS(s)
analisados que se configura enquanto lei municipal. Em tese, todo o seu
contetdo consta como anexo da lei que cria o Conselho e o Fundo Municipal de
Habita¢io (Lei Municipal 3.297/2011). Nesse sentido, as novas dreas de ZEIS
delimitadas poderao, em principio, ter maior efeito e ser destinadas como base
fundidria de suas propostas de produgdo habitacional. Cabe averiguar, contudo,
as estratégias de acdo propostas por este e pelos PLHIS(s) para garantir a
destinagao das terras que foram delimitadas, visando efetivar o atendimento das

problemdticas habitacionais.

3.3 Estratégias de acao para viabilizacdao da terra

Este topico apresenta a forma como a viabiliza¢do da terra para HIS
foi inserida nas estratégias de a¢ao propostas pelos PLHIS(s) analisados. Como
serdo supridas as necessidades fundidrias estimadas e mapeadas pelos municipios
para atendimento de suas problemdticas habitacionais? Quais as estratégias de

acao formuladas para viabilizar a terra para moradia?

Como exposto, ¢ importante considerar que o PLHIS constitui apenas

um dos instrumentos da politica de habitagdo e dificilmente consegue abranger
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todos os aspectos e meios necessarios para se efetivar o planejamento habitacional
(DENALDI; BRUNO FILHO, 2013). Nesse sentido, a forma como a viabiliza¢ao
da terra é considerada nas linhas e estratégias de agao dos PLHIS(s) ndo exprime,
necessariamente, possibilidades praticas de interven¢ao no quadro dos problemas
habitacionais. Por outro lado, o fato de ser apenas um dos instrumentos nio
significa que seu discurso nio possa revelar a génese das acoes e o grau das

intengoes a respeito da viabilizagao da terra para moradia.

Considerando a andlise empreendida até aqui, jd é possivel vislumbrar
que o grau dessas intengdes nos PLHIS(s) analisados nio venha a delinear uma
politica muito efetiva na formalizacio de agdes concretas. A comegar pelo fato da
abordagem dos aspectos centrais da questdao fundidria, anunciados pela SNH,
niao ter considerado como ponto de partida o enfrentamento total da
problemadtica habitacional quantitativa dos municipios em questdo, mas apenas
parte dela. No que diz respeito a producio de moradias, a luz da PNH, a
formulagio do planejamento habitacional deve considerar como principio a
redugio do deficit habitacional e o atendimento das demandas habitacionais
futuras, com vistas a evitar o ciclo de consolidacio e continuidade da

precariedade do acesso a terra e a4 moradia pela populagio de baixa renda

(MCIDADES, 2009).

Nio obstante, uma parcela significativa das terras previstas para
atendimento da demanda habitacional priorizada pelos PLHIS(s) se configura
como espaco fundidrio privado, cuja localizagio ¢é, em grande parte,
condicionada as zonas e limites impostos pelas legislagoes urbanisticas locais ou
as capacidades de aquisi¢do pelo poder publico, tendo em vista o impacto dos

precos da terra nos custos totais da produgdo. Nessa inser¢do, as estratégias de
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agdo que passam a ser formuladas pelos PLHIS(s) caminham em dois sentidos:
(1) a compra direta de terra, a sua desapropriagio ou negociagio; e (2) no sentido
de aplicagio de uma politica fundidria, entendida como uma politica que visa
intervir no controle do uso e dos precos da propriedade privada, visando o

cumprimento do principio da fungio social da terra e da cidade.

Em linhas gerais, as estratégias voltadas para a compra e
desapropria¢o de terra se enquadram indiretamente nas linhas e programas de
agao propostos pelos PLHIS(s) para a produgao de unidades habitacionais. J4 a
estratégia de aplicagdo de uma politica fundidria se enquadra nas linhas e
programas voltados ao desenvolvimento normativo e institucional dos
municipios, cujas propostas de a¢io se pautam na revisio ou complementacio
das legislagdes urbanisticas locais, objetivando a formula¢io ou regulamentacio

de instrumentos que permitam intervir sobre a propriedade fundidria.

Em relagao aos programas de produgio habitacional, a viabilizagio da
terra é considerada como parte componente dos custos totais indicados dentre as
metas de investimento publico em HIS. Considerando os custos estimados para
atendimento das demandas habitacionais, os PLHIS(s) identificaram o volume
de recursos a ser aplicado nos periodos de sua implanta¢do, especificando, em
alguns casos, os recursos a serem investidos na aquisi¢do das terras que foram

mapeadas e delimitadas.

Nem todos os municipios que estimaram os custos da terra para HIS
em seus PLHIS(s) indicaram a previsio de recursos para sua aquisi¢io. Nos
municipios que indicam a previsio orcamentdria, nem sempre os valores
indicados para investimento publico correspondem aos recursos que foram

estimados para aquisi¢io de terras e também para a produgio habitacional. As
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diferengas entre o que se estimou e o que se indicou como meta de investimento
financeiro acabam repercutindo no atendimento das demandas de terra e

moradia.

Em alguns casos, a indica¢io de recursos é menor do que as estimativas
apresentadas pelos Planos. Dessa forma, se antes as estimativas de terra e de
recursos consideravam o atendimento parcial das necessidades habitacionais, os
recursos previstos para aplicagio e as terras destinadas para HIS passam a atender
um quantitativo ainda menor, aprofundando o nivel de inconsisténcia na
intengdo de enfretamento da problemdtica habitacional. Enquadram-se nestes

casos os municipios de Americana, Itatiba e Indaiatuba, conforme demonstra a

Tabela 3.15 adiante.

Em outros casos, como Campinas e Santa Bdrbara d’Oeste, as terras
destinadas para HIS e os recursos indicados como metas de investimento sio
superiores aos custos estimados (Tabela 3.15). Embora pareca um aspecto
positivo, é preciso considerar as especificidades dos municipios ou as diretrizes
dos préprios PLHIS(s), no que diz respeito ao aproveitamento do potencial

fundidrio para HIS e a sua localizagio.

Em Americana, importa considerar que o que se indica como terra
corresponde as dreas grafadas como ZEIS pelo Plano Diretor — conforme
exposto. Trata-se de dreas prioritdrias para investimento em HIS, embora estejam
localizadas em regides nio consideradas tao adequadas pelo PLHIS, mas cujos
custos da terra se mostram significativamente inferiores aos custos dos espagos
fundidrios vagos localizados na drea central do municipio. Mesmo tendo
evidenciado precos de terra inferiores nas regioes de ZEIS, o PLHIS nao indica

recursos para cobrir as estimativas de custo realizadas. Segundo o PLHIS, o
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investimento do montante estimado para aquisi¢io de terra comprometeria mais
de 1% de todo o orgamento publico municipal (PMA, 2008b). Nesse sentido, a
viabilizagio das ZEIS (sua efetiva destinagao para HIS) foi transferida como meta
normativa do programa de desenvolvimento institucional proposto pelo PLHIS,
no sentido de se adequar a legislacio urbanistica para a regulamentacio de alguns
dos instrumentos do Estatuto da Cidade previstos no Plano Diretor, visando a

implementagdo de uma politica fundidria.

Em relagao aos recursos para a produ¢io habitacional, cabe lembrar
que Americana realiza sua estimativa e sua indicagio no documento das
Estratégias de A¢ao do PLHIS e nio no Diagnéstico Habitacional — como
orienta a SNH. Nesse sentido, o valor de recursos tratado como estimado
corresponde ao mesmo valor tratado como indicado para investimento (Tabela
3.15). Nao ¢ possivel distinguir o que representa uma estimativa e o que
representa a previsao de investimento, visto que no Diagndstico Habitacional, o
PLHIS trata da estimativa de terra e custos apenas de forma a verificar a
viabilidade e a capacidade de aproveitamento dos vazios urbanos selecionados

para HIS — e ndo no intuito de se estimar as necessidades da demanda.

No caso do municipio de Itatiba, observa-se pela Tabela 3.15 que a
demanda habitacional de atendimento considerada na estimativa de terra e custos
¢ inferior 2 demanda coberta pelos recursos a serem investidos pelo poder
publico. Isto se deve ao fato do municipio considerar o atendimento de apenas
metade da demanda futura por HIS estimada em seu PLHIS — conforme exposto
anteriormente. £ importante lembrar também que os recursos que foram

estimados para aquisicio de terras pelo PLHIS nio consideraram todo o

quantitativo das necessidades fundidrias da demanda, mas apenas as terras
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necessérias a obtencio pelo poder publico. Conforme visto, Itatiba considerou
disponibilizar o patriménio fundidrio publico existente, bem como adquirir os
vazios urbanos que apresentavam divida passivel de negociagio por meio da
dagio em pagamento, visando reduzir os custos da produgiao habitacional. Com
isso, o total de recursos indicados como meta de investimento financeiro na
Tabela 3.15 corresponde aos recursos a serem aplicados apenas na compra das
terras que precisam ser adquiridas pelo municipio. J4 o total de terra indicado
como meta fisica (metros quadrados) considera o total de terras existentes

(propriedade publica e terrenos com divida) e o total de terras a serem obtidas.

Em Indaiatuba, conforme exposto no tépico anterior deste Capitulo, o
PLHIS nao informa se disponibiliza ou nio os terrenos publicos para a
implementagio da politica de produgio habitacional em fungio das
caracteristicas de sua localizagio. Em termos de viabilizagado do potencial
fundidrio privado, indica um total de terras e de recursos inferior ao total
estimado como necessdrio ao atendimento das demandas que foram priorizadas
em seu horizonte temporal de planejamento (Tabela 3.15). Importa destacar em
Indaiatuba que o PLHIS nio prevé nenhuma estratégia de agio voltada a
aplicagdo de uma politica fundidria. As estratégias para viabilizagao da terra estdo
restritas & compra ou a negociagio direta com proprietirios de terra e mercado
imobilidrio (PMI, 2010). Cabe questionar se a inser¢ao das ZEIS no zoneamento
urbano para implanta¢io de um empreendimento do PMCMYV, em 2013, ji
corresponde 2 intengdo expressa no PLHIS de Indaiatuba para viabilizar a terra
para moradia. E preciso considerar que parte desse empreendimento j4 atende

uma parcela da demanda coberta pelas propostas do PLHIS.
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Em relagio a Campinas e Santa Bérbara d’Oeste, em ambos os casos as
terras consideradas como indicadas também representam as ZEIS instituidas nos
Planos Diretores municipais, pois se tratam das Unicas terras que, de fato, estao
prioritariamente destinadas a4 implantacio de empreendimentos de HIS. Vale
lembrar a localizagao periférica destas ZEIS ou de sua concentragio nas regioes
urbanas que ji absorvem um significativo contingente dos problemas sociais
associados a precariedade habitacional e a caréncia de equipamentos urbanos,

como Vvisto no topico anterior.

Especificamente no caso de Santa Bédrbara, embora a quantidade de
ZEIS indicada seja superior ao dimensionamento das necessidades fundidrias, ¢
importante lembrar que os espagos delimitados atendem apenas metade da
demanda priorizada pelo PLHIS, tendo em vista que 50% de seu
dimensionamento serdo reduzidos para a implantagio de sistemas de dreas livres

publicas e institucionais.

No caso de Campinas, destaca-se que embora o PLHIS oriente para a
demarcagio de novas ZEIS, bem localizadas e melhor inseridas nas regides de
urbaniza¢io mais consolidada da cidade, a efetivagio desta orienta¢io depende
do cumprimento das metas normativas e institucionais propostas pelo PLHIS, as
quais se relacionam, sobretudo, a revisao das legislagoes urbanisticas locais e a
regulamentagio dos instrumentos do Estatuto da Cidade previstos no Plano
Diretor. Conforme serd visto a seguir, a revisdo e regulamentac¢io dessas normas
tém um tempo de implementagio que compromete a sua propria execugio no
horizonte temporal do PLHIS — o que faz com que o enfrentamento da

problemdtica habitacional neste municipio também se aprofunde, mesmo que
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tenham sido indicados terra e recursos maiores do que os estimados para o

atendimento das necessidades de moradia.

Em relacio aos recursos para a produgio habitacional em Campinas,
vale ainda ressaltar que os valores indicados na previsio de investimento
consideram todas as necessidades quantitativas do municipio, ou seja: o deficit
habitacional acumulado e a demanda futura por novas moradias, incluindo a
demanda do remanejamento de unidades habitacionais em assentamentos
precdrios, nio considerada nas estimativas apresentadas na Tabela 3.15. Dessa
forma, além dos recursos indicados serem superiores aos recursos estimados por
opgio de investimento do municipio, também sio superiores por se considerar a

demanda do remanejamento.

J4 o municipio de Valinhos é um caso especifico. O PLHIS indica
recursos para a provisao habitacional mesmo sem ter estimado as necessidades
fundidrias, seus custos e os custos totais da HIS — conforme visto neste Capitulo.
O Plano indica como demanda de atendimento, para os recursos a serem
investidos na produgido de habitagao, um total de 3.148 domicilios. Embora estes
domicilios sejam tratados como metas & serem alcangadas pelo PLHIS em suas
Estratégias de Aglo, o préprio Plano destaca em seu Diagnéstico que 1.948
unidades desse total indicado ji compreendiam agdes do PMCMYV, em
andamento 2 época de sua elaboragio. As demais 1.200 unidades habitacionais
restantes foram consideradas como demanda futura de atendimento, embora o

PLHIS nio tenha estimado nenhuma demanda futura.

A auséncia da estimativa de custos inviabiliza a comparagio entre o
que se estima como necessrio ao enfrentamento da problemdtica habitacional e

o que se pretende atender por meio das propostas de ac¢io do PLHIS de
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Valinhos. Com a complementaridade dessa auséncia, o fato do PLHIS nao
estimar nenhuma demanda futura por HIS e ainda executar as metas de
atendimento e os recursos indicados em seu programa de produ¢io por meio das
agcoes do PMCMYV poderia provar — em uma leitura distanciada — ser um dos
melhores Planos da RMC, pois o planejamento consegue, de maneira répida,

uma execugao bastante estratégica.

Cabe considerar que, como forma de atender as diretrizes da SNH
(MCIDADES, 2008a; MCIDADES, 2009), os PLHIS(s) especificaram, para os
recursos indicados, o percentual de investimento de cada um dos trés entes
federativos: Uniao, Estado e Municipio. Com a identificagio desse percentual,
observa-se que os governos locais acabam por delegar ao governo federal e

estadual grande parte da execugio financeira das propostas de agao (Tabela 3.16).

No caso especifico de Campinas, ¢ interessante notar que o PLHIS
informa resolver 101% de sua problemdtica habitacional, mas se isenta de
assumir maiores responsabilidades ao declarar para si investimentos da ordem de
8% dos recursos indicados. Essa comparagao considera uma andlise isolada dos
investimentos previstos para a producio habitacional. H4 que se considerar que
os recursos a serem investidos em outros programas de a¢do possam vir a pesar
mais no orcamento municipal. Todavia, os dados sio elucidativos e reveladores
do “nd” da prética fundidria e habitacional: com recursos préprios, o municipio
se propoe a atender pouco mais de cinco mil unidades habitacionais — o que faz
com que, sozinho, resolva apenas 8% de suas necessidades habitacionais

quantitativas, ou seja pouco mais de cinco mil moradias (Tabela 3.16).
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Em geral, os PLHIS(s) nio informam se a quantidade de recursos
indicados como previsao de aplicagio para o municipio estd relacionada a
capacidade de endividamento do poder publico local, embora identifiquem

algumas limitagdes no tocante a este aspecto.

Nos casos de Campinas, Americana, Indaiatuba e Valinhos, os
PLHIS(s) observam que os recursos municipais aplicados em habitagio nos anos
anteriores a sua elaboragio, colocavam-se pouco expressivos em relagio ao total
dos orcamentos municipais. Segundo os Planos, em tempos de maiores
investimentos na politica habitacional, os recursos correspondiam a menos de
0,5% dos orcamentos totais. Contudo, os valores executados na fun¢io habitacio
ficavam ainda abaixo desse percentual que era disponibilizado pelas leis
orcamentdrias anuais, a despeito destes municipios contarem com secretarias
habitacionais especificas ou até mesmo — no caso de Campinas — com uma
Companhia responsdvel pela execu¢io de programas e acoes (COHAB-

Campinas).

J4 em Itatiba e Santa Bédrbara d’Oeste, segundo os PLHIS(s), os
recursos previstos e executados para a fun¢io habitacio colocavam-se ainda mais
irrisérios, chegando a representar menos de 0,05% do or¢amento total destes
municipios. Nao obstante, a questao habitacional nio era tratada de forma
especifica a época da elaboragao de seus PLHIS(s): nio havia érgao préprio para
lidar com a questao habitacional, ou para integrar as competéncias e agdes que se
encontravam dispersas nos o6rgios publicos ligados a temdtica — o que

comprometia o enfrentamento das problemdticas habitacionais (PMI, 2011;

SBO, 2011).
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Na maioria dos municipios os recursos disponiveis nos fundos
municipais de habitagio também se colocavam baixos, em fun¢io dos mesmos
terem sido criados concomitantemente a adesio dos municipios ao Sistema
Nacional de Habita¢ao de Interesse Social (SNHIS), ou seja, em periodo quase

simultineo a elaboragao dos planos locais de habitagao.

De qualquer forma, importa ter claro que, nos PLHIS(s), os recursos
foram estimados e indicados considerando os critérios de preco fundidrio
apresentados anteriormente neste Capitulo, os quais se associam ou a localizacio
das terras no territdrio ou a valores praticados e ditados pelo mercado de terrenos
e iméveis. As terras mais baratas, assim como as ZEIS que se destinam para a
producio de HIS, pelas legislacoes, estao localizadas em grande parte nas regioes
periféricas as manchas urbanas principais das cidades. Ainda nesses casos mal
localizados, os custos da terra chegam a mais de 20% dos custos totais da

produgio habitacional — conforme visto.

Propostas e mecanismos que buscam reduzir os custos da obtenc¢io da
terra ou ampliar os recursos a serem investidos estdo associados a aplicagao de
uma politica fundidria, quando hd sua previsio dentre as metas normativas e
institucionais propostas e apenas nos casos dos municipios que abordaram o
aspecto do potencial fundidrio para HIS em seus PLHIS(s) (Quadro 3.1).
Contudo, a preocupagio com a redugio dos custos da terra e com a ampliacio
dos recursos a serem investidos nio estd relacionada a uma proposta de longo
prazo que traga como principio o enfrentamento da problemdtica do acesso a
terra para a moradia pela populagio de baixa renda. Essa preocupagao estd muito
mais pautada na viabilizagio efetiva da producio habitacional em si. Nesse

sentido, os PLHIS(s) nio véem a questdo da terra como um problema a ser
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enfrentado, mas sim como um problema a ser contornado — o que faz com que a
viabilizagdo da terra seja tratada como metas normativas de longo prazo, no
ambito das agoes previstas para os programas de desenvolvimento institucional

propostos.

A viabiliza¢io da terra nos programas de desenvolvimento institucional
consiste na formulacio de uma politica fundidria que preveja a aplicagio de
alguns dos instrumentos urbanisticos dispostos no Estatuto da Cidade, com o
objetivo de disponibilizar ou fazer ocupar os vazios urbanos selecionados como
dreas aptas para HIS — as ZEIS (periféricas), as dreas com permissio de
implantagao de empreendimentos de HIS e os vazios urbanos levantados e os
terrenos passiveis de algum tipo de negociacio (no caso de Itatiba, os terrenos
com divida — segregados do ntcleo urbano principal da cidade). H4 também a
previsao de instrumentos ou posturas que permitam captar recursos para serem
aplicados nos fundos municipais de habita¢do ou que permitam negociar a terra a

ser adquirida, como a dagio em pagamento, por exemplo (Quadro 3.1).

A politica de terras é observada no discurso dos PLHIS(s) como uma
recomendagio para as gestoes publicas, uma vez que sua efetivacio depende
inicialmente da execu¢io de medidas que superem ou rompam as limita¢oes
colocadas pelas legislacoes locais, em especial os Planos Diretores e as leis de
parcelamento, uso e ocupagio do solo. A totalidade dos PLHIS(s) recomenda
que os municipios revisem esse marco legal urbanistico, atentando-se aos
mecanismos que precisam ser regulamentados ou formulados na perspectiva de
preparar as bases que permitiriam a viabilizagao da terra por meio de estratégias

urbano-fundidrias de a¢io.
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De maneira geral, as recomendagbes para os programas de
desenvolvimento institucional classificam-se como metas prioritdrias a serem
atendidas entre os dois primeiros anos de implementa¢io dos PLHIS(s). J4 a
aplicagio dos instrumentos do Estatuto da Cidade fica prevista para periodos

posteriores a reformulagiao do marco legal urbanistico dos municipios.

Fica clara a recomendagio para que os municipios viabilizem a terra
privada para a politica de produgio habitacional, observados os quesitos de
localizagio e as demandas especificas de atendimento priorizadas pelos PLHIS(s).
Essa entrada dependeria, no entanto e a principio, de processos cuja solu¢io nio
se revela de forma tao simples como se coloca nas metas de a¢o dos programas
de desenvolvimento institucional propostos. A interveng¢io sobre a propriedade
da terra por meio da aplica¢io articulada dos instrumentos do Estatuto da
Cidade antecede a obten¢io dos espagos fundidrios para a base da politica
habitacional. Mesmo que os Planos prevejam a regulamentacio dos instrumentos
para os primeiros anos da politica, é importante considerar que esta
regulamentagio parte da ideia, conforme suas préprias orientagdes, de um
processo participativo de revisao da legislacao, no qual os conflitos vém a tona e a
construgio de um pacto social sobre o territério exige certo tempo (FERREIRA,

2005b).

Vale ainda observar que, uma vez regulamentados, os instrumentos
urbanisticos previstos apresentam um tempo préprio de aplicagao que deve ser
considerado em termos de planejamento e efetividade das agées no horizonte das
politicas (ROLNIK, 2010). Em geral, os tempos estimados nos PLHIS(s) que
consideram a implementa¢io de uma politica de terras pode ser relativamente

curto, ponderando: 1) a necessidade e o tempo de elaboracio ou revisio das
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legislagbes urbanisticas; 2) o tempo até se chegar a aplicagio efetiva dos
instrumentos; e 3) o tempo efetivo e particular de cada instrumento. Como fica a
necessidade jé da demanda por novas moradias? Considerando as varidveis
temporais ¢ a forca com que se desenvolve a produgao habitacional nacional —
sobretudo por meio do PMCMV - assim como o fato dos PLHIS(s)
considerarem como estratégia de agio a compra, a desapropriagio e a negocia¢io
direta com proprietdrios de terra e mercado imobilidrio, a constituigao da base da
politica habitacional por meio de uma politica fundidria poderd caminhar em
paralelo ou na perpendicular das agdes planejadas para o desenvolvimento

institucional dos municipios.

As estratégias de agio para viabilizagdo da terra necessdria ao
enfrentamento da problemdtica habitacional, nos PLHIS(s) analisados, estao
condicionadas a muitos aspectos imbricados entre si: as inconsisténcias no
tratamento das necessidades e das demandas habitacionais; as decisoes (técnicas
ou politicas) sobre seu atendimento — que se associam a outras inconsisténcias
relativas 2 estimativa de terra e custos da provisio habitacional; a identificacio
dos pregos da terra e seu peso frente aos custos da provisio; estes precos, que se
associam 2 localizagao da terra e as normas dispostas pelas legislacoes urbanisticas;
a destinagio de terra — que se associa as normas impostas a localizacio da
populagao de baixa renda no territério pela legislagao; a abrangéncia temporal e
normativa dos instrumentos urbanisticos concebidos para efetivar esta destinacio
por meio de uma politica fundidria; a necessidade atual da demanda, etc. Todos
esses “nds” repercutem na proposta de aplicagio dos recursos para atendimento
da problemitica habitacional. H4 que se considerar que esse atendimento nao se
relaciona ao enfrentamento total do problema, o que indica a inteng¢do puiblica na

manutengdo da problemidtica habitacional e fundidria das cidades estudadas.
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CONCLUSOES

Considerando o consenso teérico de que a terra urbana é componente
essencial e um dos grandes condicionantes do éxito das politicas sociais de
habitagao, esta pesquisa teve por objetivo central analisar como a sua viabilizagao
para a produgio de moradias foi colocada no desenho das politicas habitacionais

formuladas no contexto de implementagio da Politica Nacional de Habitagao

(PNH), na Regido Metropolitana de Campinas (RMC).

O alcance deste objetivo envolveu a caracterizagdo do marco tedrico-
conceitual que fundamenta a PNH, bem como a abordagem institucional da
questao fundidria nos instrumentos de planejamento habitacional das esferas de
governo que se voltam para o recorte territorial de estudo. No recorte da RMC,
esses instrumentos sao representados pelo Plano Estadual de Habitac¢iao de Sao
Paulo (PEH-SP), pelo Plano Metropolitano de Habitagao de Interesse Social de
Campinas (PMHIS) e pelos Planos Locais de Habitagao de Interesse Social
(PLHIS) dos municipios que a compdéem. Como foco especifico, a pesquisa
identifica e caracteriza os principais elementos de abordagem do tema da terra
nos Planos Estadual e Metropolitano e nos PLHIS(s) de seis municipios
especificos, problematizando os condicionantes e entraves que conformam a
articulagdo, a defini¢do e a aplicagio de uma politica fundidria de suporte a

efetivagao das agdes de producio habitacional.

Em relacdo a caracterizacio do marco de fundamentacio da PNH,
evidenciam-se desequilibrios entre suas dimensoes estratégicas e agdes
programdticas, no que diz respeito a relacio entre a questdo fundidria e a

produgio habitacional.
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A expressiva disponibilizagdo de recursos como dimensdo estratégica
para financiamento, subsidio e otimizagio da cadeia produtiva da construcio
civil em nivel federal, a0 mesmo tempo em que permite alcancar parcelas
populacionais de menor renda, antes nio atendidas, tem como foco ampliar a
participagdo da iniciativa privada nos processos de producio. Com isso, aposta
no equacionamento da problemdtica habitacional por meio de estruturas privadas
de obtengao da terra para a politica piblica. Nessas estruturas, os lucros e os
gastos fundidrios tém peso significativo, o que coloca a terra urbana na linha de
disputa de capitais, contrariando a dimensdo estratégica de aplicacio de uma
politica de solo que tenha como viés o controle social da apropriagao da terra e a
garantia de localizacoes que qualifiquem o acesso aos beneficios do processo

formal de urbanizagio para a populagio de baixa renda.

Nesse sentido, apesar das novas politicas tornarem possivel conceber
um discurso que levaria a considerar a inclusdo de uma nova politica fundidria na
politica de habitagao nacional, a PNH cai em erros semelhantes aos praticados no
passado da politica habitacional, nos quais as a¢oes de produ¢io de moradias nio
foram acompanhadas de politicas de solo redistributivas, mas sim foram
fortemente influenciadas pela problemdtica fundidria, tendo contribuido para

aprofundar o quadro de precariedade e segregagdo socioespacial nas cidades.

Ao envolver nesta pesquisa a abordagem institucional da politica
fundidria, expressa nos instrumentos de planejamento habitacional aplicdveis a
RMC - o PEH-SP e o PMHIS, tornou-se possivel verificar outras questoes que
problematizam ainda mais o desequilibrio entre essas duas dimensoes estratégicas

da PNH, bem como seu pressuposto de articulagio federativa.
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Dentre as questoes observadas é possivel concluir sobre um “conflito
de papéis” dentro de uma mesma esfera estadual, resultado da formulacio
setorizada e desintegrada dos planos habitacionais por organismos publicos que, a
principio, deveriam se complementar: a Secretaria da Habitagao (SH-SP)/
Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano (CDHU) versus a
Secretaria de Desenvolvimento Metropolitano do Estado de Sao Paulo

(SDM)/Agéncia Metropolitana de Campinas (AGEMCAMP).

Embora o PMHIS e o PEH-SP tenham sido elaborados em tempos
distintos, o que poderia favorecer a incorporagio de um plano a outro,
identificam-se formas de abordagem e informagbdes diferentes e contraditérias a
respeito de conteddos essenciais — tais como as necessidades de terra e moradia —
os quais vao repercutir nio apenas na dupla definicio de parAmetros e de
alocacao final de recursos, como na localizac¢do territorial dos investimentos

publicos estaduais em habitagdo de interesse social (HIS).

Sobre estes investimentos, ressalta-se que seus recursos orcamentarios
se concentram majoritariamente na parceria estabelecida entre a SH-SP e a
CDHU - 6rgaos responsdveis pela implantagio do PEH-SP, os quais poderio
agir com maior peso sobre a produgio habitacional na RMC do que a instincia
metropolitana — SDM/AGEMCAMP, responsével pela implantagao do PMHIS.
Nessa producdo, registra-se a declarada intengio da SH-SP em capitanear
recursos no Ambito do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV) - acio
programdtica do Governo Federal de maior destaque no Brasil, o que fortalece
ainda mais a dimensio financeira estratégica da PNH e sua entrada na RMC,
bem como seu desequilibrio no tocante a dimensao fundidria. Tal desequilibrio
se verifica também ao identificar as dreas consideradas adequadas a agio

habitacional pelo PEH-SP, as quais se localizam em setores urbanos pouco
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adequados a urbanizagio, com baixo grau de abrangéncia da infraestrutura, em
regides ainda nio completamente incorporadas ao processo de urbanizagio das

cidades, mas onde jd se evidencia a concentra¢io de investimentos puiblicos em

HIS.

Ainda no tocante a escala estadual/metropolitana, conclui-se que
embora haja a sobreposicio e o conflito de papéis entre 0o PMHIS e o PEH-SP, a
dimensao fundidria da PNH ¢ considerada sob uma mesma perspectiva, a qual
transfere aos municipios metropolitanos — por sua competéncia federativa — a
aplica¢do de uma politica de solo que possa dar suporte a viabilizagio da terra
para a produgio de HIS, apesar de haver diretrizes formuladas no 4mbito da
PNH para delegar aos Estados maiores possibilidades de articular e incentivar os

municipios em tal aplicacio.

Conclui-se pelo exposto que o principal equilibrio entre as dimensoes
estratégicas (financeira e fundidria) da PNH, na RMC, passaria por uma
integragio mais incisiva entre as agoes das politicas habitacional e fundidria, a
qual s6 encontraria possibilidades de efeito na escala municipal. Ao menos, essa
era a aposta da esfera federal com a exigéncia da elaboragio dos planos de
habitagao pelos municipios, para adesio ao Sistema Nacional de Habitagao de
Interesse Social (SNHIS), e com sua articulagao aos Planos Diretores. Com esta

pesquisa, no entanto, observou-se algo diferente dessa aposta.

Grande parte dos municipios que compoéem a RMC elaborou seu
PLHIS, fomentando uma conjuntura um pouco mais favoravel para a articulagao
das politicas fundidria e habitacional. Paralelamente, essa conjuntura nio se
revelou to favordvel ao se constatar que a instrumentalizagio para uma politica

fundidria local ¢ ainda deficitdria em fun¢io do descompasso existente entre as
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regras de parcelamento do solo, o principio da fungio social e os instrumentos

urbanisticos que possibilitariam sua aplica¢io.

De forma complementar, os organismos estaduais revelaram, por meio
do PEH-SP, o despreparo e a insuficiéncia das gestdes puiblicas municipais em
possivelmente implantarem a gestao fundidria da politica habitacional, tendo em
vista que esta gestao requereria um maior aparelhamento técnico-instrumental e,
sobretudo, uma articulagao intersetorial — o que nio se evidenciava nas
prefeituras da RMC na conjuntura de elaboragio do Plano Estadual de
Habitagao. Essas questoes se tornaram nitidas com a andlise dos PLHIS(s) dos
municipios de Americana, Campinas, Indaiatuba, Itatiba, Santa Bdrbara d’Oeste

e Valinhos.

Ao envolver nesta pesquisa a andlise sobre a abordagem do tema da
terra nos PLHIS(s) destes seis municipios especificos, foi possivel identificar o
despreparo das instincias locais e observar outros pontos que condicionam e
problematizam ainda mais a integragao entre as agendas habitacional e fundidria,
bem como a efetivagio da PNH enquanto uma politica alinhada ao principio da

funcio social e ao direito & moradia digna (bem localizada).

Pela andlise, observou-se que o despreparo dos gestores ptblicos locais
se transfere para a prépria qualidade dos PLHIS(s). Foram identificadas diversas
incongruéncias e informagdes contraditérias sobre um mesmo tema em um
mesmo Plano, nio sendo possivel analisar com nitidez as reais politicas e agdes
propostas pelos municipios. Em alguns casos nio houve explicacdes ou o
reconhecimento das ambiguidades, as quais acabaram por conferir indmeras

fragilidades aos Planos.
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As inconsisténcias nas informagdes se fizeram presentes em todas as
trés categorias de andlise adotadas para a leitura dos PLHIS(s): a identificagao da
problemdtica habitacional, o levantamento das necessidades fundidrias e as
estratégias de a¢do para a viabilizagio da terra para moradia. Sequencialmente, as
inconsisténcias de uma categoria — os “nés” de cada uma — refletiram em outra
categoria, repercutindo principalmente no enfrentamento final das necessidades

habitacionais dos municipios.

As decisoes sobre tal enfrentamento partiram da prépria tarefa de se
estimar o problema habitacional, fundidrio e os custos necessdrios a execucio da
politica de produg¢do de moradias na etapa de Diagndstico Habitacional, onde se
deveria, teoricamente, apresentar uma leitura da realidade e nio uma decisdo
estratégica de execucio da politica. Isso fez com que as indicagdes de terra, de
recursos ¢ as demandas a serem cobertas pelas agoes dos PLHIS(s), no processo
posterior de formulagio das Estratégias de Acdo, tornassem ainda mais
inconsistentes enquanto propostas de enfrentamento do problema. Se os
municipios consideravam, em seus Diagnésticos, estimativas que contemplavam
o atendimento das demandas, nas Estratégias de A¢ao esse atendimento diminui
ainda mais, colocando em xeque o papel do PLHIS enquanto um instrumento
que busca definir medidas para o equacionamento dos problemas habitacionais

urbanos.

Em principio, poderia se imaginar que os Planos de Habitagio até
revelariam uma possivel incapacidade financeira, urbana ou fundidria dos niveis
locais em atender as suas necessidades habitacionais, mas nio que revelariam a
exclusio precoce, por parte dos municipios, do enfrentamento de boa parte de
suas problemiticas, ou seja, que os municipios nio se propunham a enfrentar a

problemdtica. Qual seria a grande questdo por trds dos resultados dessa decisdo de
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enfrentamento? Os resultados revelam falhas na formulacio dos PLHIS(s) ou
intengoes politicas? Qual seria o peso dos planos locais a luz da PNH com estes
questionamentos, tendo em vista que jd se formula uma politica habitacional e

seu planejamento futuro decidindo nio atender todo um problema acumulado

h4 décadas?

As inconsisténcias dos PLHIS(s) levam a desconfiar de suas propostas e
em especial das intenc¢des em sua prépria implementagdo. Essa constatacio
também se resulta a partir da andlise da abordagem do potencial fundidrio para
HIS pelos Planos. Como diretriz nacional, além de identificar as necessidades
fundidrias e os recursos para enfrentamento da problemadtica habitacional local,
os PLHIS(s) devem verificar, quantificar e caracterizar o potencial fundidrio
existente e disponivel para HIS, visando sua posterior destina¢io para a politica
de producio habitacional. Nesta pesquisa, observou-se que, nio obstante o fato
dos municipios nio terem previsto ou sequer inicialmente identificado atender a
totalidade das demandas habitacionais, as terras destinadas para a politica quase
nao chegam a interferir no quadro dos vazios urbanos quantificados pelos
PLHIS(s) e pelo PMHIS. Os PLHIS tampouco fazem referéncia ao PMHIS ou a

PEH-SP sob qualquer perspectiva.

Além disso, a articulagio dos PLHIS(s) com Planos Diretores
corrompidos no tocante a aplicagdo de instrumentos urbanisticos e ao principio
da fungido social corrobora para localizar territorialmente o atendimento da
demanda na periferia ou em regides urbanas que jd absorvem um significativo
contingente dos problemas sociais associados a precariedade habitacional e a
caréncia de equipamentos urbanos. Essa articulagao dialoga com as dreas ainda

nao totalmente incorporadas ao processo de urbaniza¢io, mas consideradas
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adequadas a a¢do habitacional pelo Estado de Sao Paulo, refor¢ando a tendéncia

de segregacio social ndo apenas na escala municipal, mas na escala metropolitana.

Sob a 6tica da PNH, o PLHIS deve trazer implicita a relevincia
estrutural de sua articulagio com a politica urbana e de ordenamento territorial
que se expressa no Plano Diretor. A grande questdo que se coloca sobre os
municipios estudados é que, mesmo que haja a recomendada articulagio do
PLHIS com o Plano Diretor, a politica urbana desses municipios nao caminha
no sentido de incorporar, na prdtica do planejamento, o acesso a terra qualificada
pela populac¢io de baixa renda, tampouco o principio da fungio social. Dessa
forma, a articulagdo das politicas fundidria e habitacional nos PLHIS(s) se coloca
como insumo da producio de moradias e como fator de segregagio. Como

mudar essa relagao?

Os PLHIS(s) buscaram questionar as bases das legislagoes de
zoneamento, sobretudo as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) que foram
destinadas para a produ¢io de moradias, mas as propostas voltadas a reversao
dessa relagio exposta nao efetivam, em curto prazo, acdes mais concretas. Tais
propostas se delineiam como uma urgente necessidade de revisio da legislagao e
de regulamentagio de instrumentos urbanisticos. Por outro lado, a mesma
legislagao é usada no processo de formulagio do PLHIS como mecanismo para
justificar a escolha das terras a serem destinadas para a produgio habitacional —

em especial as ZEIS.

As terras a serem viabilizadas pelos PLHIS(s) foram inseridas tanto nas
linhas programdticas de desenvolvimento institucional, quanto nas linhas de
produgio habitacional. Em relagdo as linhas de produgao, as estratégias para sua

viabilizagdo se colocaram como parte financeira dos custos totais da moradia.
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Nesta perspectiva, os PLHIS(s) buscaram definir estratégias voltadas a diminuir o
peso dos custos fundidrios e, com isso, diminuir os recursos necessdrios para a
produgio habitacional, nio onerando demasiadamente os cofres ptblicos. Os
custos da terra chegam a impactar mais de 20% dos custos totais da produgao de
moradias e, em alguns casos, esse percentual acabaria por comprometer 1% de

todo o or¢amento piblico municipal.

Longe de se estabelecer propostas que se voltem para um controle da
valorizagdo fundidria por meio da aplicacao de uma politica de solo, as estratégias
propostas para contornar essa problemdtica se voltam a instrumentos que apenas
buscam reservar terras para HIS ou que permitam negociar vazios urbanos que
apresentam dividas tributdrias com as prefeituras. Alguns destes vazios localizam-
se destacados dos nicleos urbanos mais consolidados, o que faz com que sua
destinacdo para a politica habitacional também leve a questionar sobre a
qualidade do acesso a terra pela populacio de baixa renda. Em todo caso, o fato
de se registrar a existéncia de inimeros vazios urbanos com divida tributdria
revela a histérica dificuldade ou auséncia do poder ptblico no controle do uso e

ocupagio do solo de propriedade privada.

A dificuldade ou auséncia de controle do solo torna-se ainda mais
nitida ao verificar que a preocupacio dos PLHIS(s) em baratear os custos da terra
ou em viabilizar os vazios com divida se relaciona a uma preocupagio de
diminuir os custos da produgio ou diminuir os recursos de contrapartida
municipal — o que revela uma légica privada de se empreender uma politica
publica cujo viés deveria ser intervir para distribuir, procurando alternativas que

busquem contornar o problema.
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O préprio fato dos municipios nio avangarem na andlise de sua
capacidade de endividamento em seus PLHIS(s), decidindo nao assumir maiores
responsabilidades na aplicagio dos recursos previstos para a produgio
habitacional, também pode indicar sua intengdo em se ausentar no maior
controle do uso do solo e no enfrentamento da problemdtica da valorizacio
fundidria, a qual se mostra cara aos cofres pablicos. Parece mais ficil propor para
que o governo federal ou estadual viabilize maiores recursos para a produgao do
que propor medidas que vinculem a arrecadagio de recursos a uma politica de

solo mais incisiva.

Ressalta-se que a alocacdo de recursos de forma majoritariamente
concentrada nas esferas de governo federal e estadual corrobora ainda para que as
estratégias financeiras da PNH voltadas ao alargamento da participagio da
iniciativa privada no processo de producio da moradia, sobretudo por meio das

agoes programdticas do PMCMYV, ganhem maior densidade na esfera municipal.

Em relagio as linhas programdticas de desenvolvimento institucional,
as estratégias para viabilizagao da terra parecem se colocar como metas a serem
alcancadas em segundo plano, principalmente se contraposto o tempo das
necessidades habitacionais do agora e o tempo que se leva para: rever a legislacio
urbanistica, regulamentar instrumentos urbanisticos, aplicar instrumentos
urbanisticos de forma coordenada e para efetivar a terra atingida como base da

politica.

A dimensio da produgio habitacional e da viabilizagio da terra
mediante uma estrutura financeira parece ter muito mais énfase do que a
viabilizagio da terra mediante aplicagio de uma politica fundidria. Talvez pelo

tempo da dimensio enfatizada ter um ritmo acelerado o suficiente para atender
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lucros e para atender demandas hd muito tempo acumuladas. Como fazer essa
demanda esperar ainda mais para se aplicar uma politica fundidria que considere
seu acesso a terra qualificada? E como dar andamento ao atendimento eficaz
dessa demanda sem comprometer ainda mais a forma como o territério urbano

vem sendo produzido? Como equilibrar uma dimensao e outra?

Reconhece-se a limitagdo do PLHIS como um instrumento que
dificilmente se apropria de todos os meios necessarios para a concretizagio de um
planejamento habitacional que considere o marco tedrico-conceitual tratado pela
PNH - o qual se legitima no cumprimento da fungao social da propriedade para
a democratizagao do acesso a terra. Essa democratizagao extrapola o 4mbito do
PLHIS e remete a considerar pactos que precisam ser firmados entre as diversas
forgas politicas envoltas no processo de produgio do espago urbano, para sua
efetivagao. Haja visto os pactos articulados no municipio de Indaiatuba para
viabilizar as agées do PMCMV que atendem parcialmente as demandas
habitacionais identificadas pelo seu PLHIS: transforma-se uma gleba em ZEIS
em uma regido totalmente desarticulada da cidade e cuja propriedade pertence a
propria construtora responsdvel pela contratagio e execugio das agoes,
negociando-se como contrapartida publica a extensio das obras de infraestrutura
e a construgio dos equipamentos puablicos urbanos que venham a qualificar o
empreendimento. A prépria legislagio de uso e ocupagio do solo de Indaiatuba
abre margem para que estratégias de viabilizagdo da terra para HIS como estas
sejam implementadas no municipio e, com isto, venham a fortalecer ainda mais a
dimensao financeira da PNH, em sua relacdo com a questdo fundidria, uma vez
que confere & terra parimetros de apropriagio nao declarados publicamente, e
que podem ser negocidveis pelo mercado a partir de uma simples andlise de

6rgaos competentes.
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Nao obstante, as estratégias propostas para viabilizar a terra para
enfrentamento da problemadtica habitacional pelos PLHIS(s) analisados, além de
serem condicionadas por diversos “nds” relativos a formulagio dos Planos e a sua
articulagdo com outros instrumentos de politica e planejamento urbano, nio
revelam muitos avangos em relacdo as estratégias anteriormente praticadas na
trajetoria da politica habitacional, quando as agdes se pautavam na compra ou na
desapropriacio de terras cujos pregos se mostravam alcangdveis em fungio de sua
inadequada localizagdo, e quando politicas fundidrias redistributivas ou que

interviessem na problemdtica da terra foram descartadas.

No caso dos PLHIS(s) analisados, o entendimento da politica
fundidria como uma politica que visa intervir sobre a propriedade da terra se
coloca apenas como um discurso, uma vez que tal politica estd amarrada,
sobretudo, a uma gestao urbana que se dedique a aplica¢do dos instrumentos
urbanisticos do Estatuto da Cidade considerados fundamentais para essa
intervengio. As propostas para viabilizar a terra por meio de uma politica
fundidria — visando um alinhamento dos planos locais de habitagio com a
dimensao fundidria estratégica da PNH — estio pautadas na crenca de que o bom
planejamento e a boa gestdo do territério possam reformular o quadro da
problemdtica habitacional evidenciada. Isto se coloca para os PLHIS(s) como
parte de um desenvolvimento institucional que ainda precisa ocorrer, ou seja, de
um novo arranjo para as formas de gestdo e controle do uso e ocupagio do solo,
o que traz implicito a necessidade de se iniciar o desenvolvimento de uma nova

cultura urbanistica.

Nesse sentido, a questao central por trs da politica fundidria, em sua

relagio com a habita¢do, parece ndo dizer respeito somente ao papel dos
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PLHIS(s), a efetividade ou 2 sua articulagdo com outros instrumentos de politica
urbana, pois estes instrumentos, embora fundamentais, nio absorvem um
problema estrutural que aponta para a necessidade de um novo entendimento
sobre a fungio social da terra urbana. Ela pode dizer respeito 2 tomada de
consciéncia de que a terra possui uma fungio social e de que ela deva ser libertada
de uma concep¢io de propriedade individualista. Parece que a falta de
consciéncia prevalece, tendo em vista os “nds” que sio colocados para que se

contorne a problemidtica fundidria e nio as enfrente.

Ir de encontro & garantia da fun¢io social nio ¢ uma disputa
simples e exigiria uma nova cultura de abordagem e enfrentamento do problema
da terra, em um contexto social e urbano historicamente marcado por uma
trajetéria de planejamento excludente, tradicionalmente conservador, no qual o
poder politico se compromete em deixar a propriedade privada livre de um
controle democrdtico. Seria preciso uma cultura em que nio persistisse o
entendimento de que a terra possui uma fun¢io de propriedade e poder

individual.
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