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Entre o lugar de origem e o lugar de destino

Entre o lugar de origem e o lugar de destino: pela consolidacao
do direito a habitacao na estrutura social urbana de Cuiaba

Resumo

A luz dos preceitos constitucionais e do enten-
dimento do direito a habitacdo como um direito
social, vinculado ao direito a cidade, este artigo
pretende discutir o lugar das politicas habitacio-
nais atuais e o seu peso na consolidagao de um
lugar para a populacao pobre na estrutura social
urbana, tomando como recorte territorial a cidade
de Cuiaba. Do lugar de origem ao lugar de destino
se observa que a condicao de precariedade tem-se
alternado entre a manutencao historica das ina-
dequacoes urbanisticas e fundiarias dos assenta-
mentos e as infinitas auséncias e constrangimen-
tos decorrentes da producao oficial do Estado, na
forma de conjuntos habitacionais.

Palavra-Chave
Politica habitacional, Assentamento precario,
Conjunto habitacional.

Introducao

Na literatura brasileira, a precariedade das con-
dicoes da habitacao do trabalhador urbano vem
sendo analisada concomitantemente a leitura de
questoes decorrentes da intensificacao do proces-
so de urbanizacao, e ambas incluem temas como
exclusao, segregacao e diferenciacdo socioespa-
cial. A populacdo pobre que sempre se viu sub-
metida as péssimas condicoes de vida no campo
tende a transferir-se para as cidades sob circuns-
tancias de precariedades ainda mais agudas, des-
cortinando uma situacao histérica de desigual-
dade que se materializa num ambiente hostil e
socialmente segregado.

Isso resulta da condicao do processo de ur-
banizacao no Pais, pautado pelo que alguns au-
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Abstract

In the light of constitutional precepts and the
understanding of the right to housing as a social
right, linked to the right to the city, this article
intends to discuss the place of current housing
policies and their weight in the consolidation of a
place for the poor population in the urban social
structure, taking as a case the city of Cuiaba. From
the place of origin to the place of destination, it is
observed that the condition of precariousness has
alternated between the historical maintenance

of the urban and land inadequacies of the settle-
ments and the infinite absences and constraints
arising from the official production of the State, in
the form of housing estates.

Keywords
Housing policy, Precarious settlement,
Housing estate.

tores' chamam de “modernizacido incompleta”
ou urbanizacao via “industrializagdo com baixos
salarios”, em que as condicbes dos salarios dos
trabalhadores nao possibilitaram o acesso, por
meio formal, a habitacao, restando como tnica
alternativa a autoconstrucao da habitacao.

O espaco urbano assume essas contradigoes e
tensbes, que passam, evidentemente, pela forma
de acomodacao dos habitantes no territorio, con-
centrando, de um lado, a alta classe em uma cidade
oficial, rica e provida dos servicos publicos, e, de
outro, uma grande parcela empobrecida da popu-
lagdo, que se insere de modo incompleto na estru-
tura social urbana, consolidando uma periferia que
se revela na forma dos conjuntos habitacionais
produzidos pelo Estado ou numa imensa cidade
irregular, oculta e frequentemente precaria.

a Arquiteta e Urbanista, doutora em Urbanismo pela Faculdade de Arquitetura da Universidade de Lisboa, Professora no Departamento de Arquitetura e Urbanismo

da Universidade Federal de Mato Grosso. Email: afarruda@gmail.com
! Maricato (2003, 2010); Mautner (2004); Marques (2005).

2 Aquela que nio garantiu ‘o que poderfamos considerar um padrio minimo conquistado pela modernidade’, ndo alcangando os direitos modernos dos tra-

balhadores (Maricato, 2010, p.11).

3 Essa leitura relaciona a pobreza urbana aos “ritmos de migragdo do rural ao urbano superiores ao ritmo da geragdo de postos de trabalho permanentes promovidos
pela industrializagio" (Marques, 2005, p.21), o que se deu sobretudo em regides que se beneficiaram do processo de industrializagdo, sul e sudeste. Em outras regides
onde ndo houve a presenga forte da industria, como no centro-oeste do pais, o processo de urbaniza¢do combinou de forma mais intensa assalariamento precario,
subemprego e informalidade nas relagdes de trabalho. Azevedo (2006) avalia como isso resultou na ocupagio por parte da populagdo mais pobre nas franjas das

cidades mato-grossenses.



Em termos de formulacbGes e proposicoes,
com base na Politica Nacional de Habitacao
(PNH), as acOes sobre esses territérios resulta-
riam em politicas voltadas para enfrentamento
do déficit habitacional, que, conceitualmente, se
divide em déficit quantitativo e inadequacao de
domicilios (FJP, 2013). Os componentes do dé-
ficit quantitativo estdo ligados as deficiéncias do
estoque de habitac¢oes?, resultando em progra-
mas de provisdo de novas unidades habitacio-
nais (UHs). J4 os componentes da inadequacao
de domicilios, ou déficit qualitativo, estao liga-
dos as condicoes inadequadas®, nao implicando
necessidade de reposicao do estoque, mas sim
acoes voltadas para integracao urbana dos as-
sentamentos, regularizacdo fundiaria e melho-
rias urbano-habitacionais.

A luz dos preceitos constitucionais da funcio
social da propriedade® e do entendimento, nos
anos 2000, do direito a habitacdo como um di-
reito social e urbano’, este artigo pretende dis-
cutir o lugar dessas politicas e qual o seu peso
na consolidacdo de um lugar para a populacao
pobre na estrutura social urbana, tendo como
recorte territorial a cidade de Cuiab4, capital do
Estado de Mato Grosso, localizado na porcao
centro-oeste do Brasil.®

Procura evidenciar, por um lado, quais os
avancos e recuos em torno da regularizacao fun-
diaria, observando o lugar dos assentamentos
precarios no municipio, e por outro, as acoes
que resultam na producao do que seria o lugar
de destino, o conjunto habitacional, tendo como
recorte o Programa de Arrendamento Residen-
cial (PAR) e o Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV).

1. O lugar de origem: os assentamen-
tos precarios

Para a populacdo de menor renda que nao se be-
neficiou do processo de modernizacao do pais,
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tampouco das vantagens e oportunidades da ci-
dade oficial, a solucao foi a construcao da habita-
¢do com base em seus recursos proprios (fisicos
e econdmicos) em areas sem ou com baixo valor
no mercado®, conformando hoje no que passa-
mos a denominar de assentamentos precarios®.
Tais configuracoes, segundo definicao da PNH,
tipologicamente se distinguem em favelas, lo-
teamentos e ocupacoes irregulares, informais,
corticos e conjuntos habitacionais em estado de
deterioracao (Cardoso, 2008, 2016; Ministério
Das Cidades, 2004, 2010).

Em geral imprimem situagbes de irregulari-
dade fundiaria, coexistindo, em maior ou me-
nor densidade, com caréncias de infraestrutura
urbana, servicos publicos e equipamentos, pre-
cariedade habitacional e aspectos de vulnerabi-
lidade social. Os parcos recursos da populagao
simbolicamente se expressam no uso de mate-
riais baratos anunciados pelo tijolo com furos,
parede sem reboco, lajes ou telhas de fibroci-
mento que sobrepoem e confundem a topografia
do terreno, nos becos e vielas que cortam esses
territorios e nas infinitas auséncias e demandas
que, por décadas, se pautam nas historias de
vida de seus moradores.

Sob o ponto de vista da sua condi¢ao juridi-
ca, os assentamentos precarios sao lidos como
irregulares, justamente por estarem em desa-
cordo com os aspectos urbanisticos e fundiarios.
Conflitam com os aspectos urbanisticos quando
nao atendem as exigéncias legais sobre o parce-
lamento™, uso e ocupacao do solo urbano no que
se refere a conformacao espacial do assentamen-
to. A ocupagdo irregular do solo, que caracteriza-
ria a favela e assemelhados, consiste na ocupa-
cdo gradual de determinada area, sem o prévio
parcelamento, o que, em termos de morfologia
urbana, imprime um tracado nao regular de vias
e lotes. Normalmente essa tipologia combina es-
pecificidades fisicas e ambientais, podendo, em
alguns casos, apresentar riscos aos moradores
no que diz respeito as condi¢oes minimas de ha-

* Subdividindo-se em: déficit por reposicdo de estoque, ou seja, os domicilios precarios e em processo de deprecia¢io; por incremento do estoque, compreendendo
a coabitagdo familiar, a alta densidade ou o aluguel excessivo.

> A inadequagio configura-se com base em trés componentes: caréncia de servico de infraestrutura (iluminagio elétrica, abastecimento de dgua, esgotamento sani-
tdrio e coleta de lixo); inexisténcia de sanitdrio exclusivo; adensamento excessivo.

¢ Definidos no Brasil pela Constituigio Federal de 1988 e regulamentados pelo Estado da Cidade. A propriedade cumpre a sua a fungio social quando atende as
exigéncias de ordenagao da cidade, expressas no Plano Diretor, assegurando “o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto & qualidade de vida, a justica
social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas” (Brasil, 2001, art. 39).

7 Conforme a Constituigao brasileira, a moradia passa a ser entendida como direto social, juntamente com educagio, satde, trabalho, lazer, seguranga, dentre outros
(Brasil, 1988, Art. 6°), e se vincula ao direito a cidade, assim como o direito a terra urbana, ao saneamento ambiental, 4 infra-estrutura urbana, ao transporte e aos
servigos publicos, ao trabalho e ao lazer (Brasil, 2001, Art. 29, I). Enquanto direito humano e universal, estd presente na Declaragio dos Direitos Universais da ONU.
8 Cidade do século XVIII, Cuiab viveu um crescimento vegetativo até meados do século passado, quando, acompanhando o cendrio nacional, assume elevados indi-
ces de crescimento e urbanizagao. Fato que coincide com a politica de integragdo as novas frentes de colonizagiao da Amazonia, intensificando a produgio agricola
do estado, fomentando novas frentes de expansao sob uma estrutura urbana ainda fragil e por se consolidar. Nesse contexto, a cidade se assume como capital do
agronegdcio nacional, juntamente com demais cidades que compde a Regido Metropolitana do Vale do Rio Cuiab4, que hoje abriga 857.103 habitantes.

¥ Por exemplo dreas com restri¢io de ocupagio: lindeiras a rios e crregos, encostas, reservadas em projetos de parcelamento para fins institucionais, verdes ou de
preservagdo; ou areas com baixo valor no mercado: sem infraestrutura, periféricas.

100 conceito de assentamento precério adotado pela PNH nos parece mais adequado, uma vez que ilumina aspectos da precariedade da localidade e nio apenas a
sua vinculagdo aos aspectos fundidrios.

I Definidas no Brasil a partir da Lei n° 6.766, de 1979.
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bitabilidade das edificacoes e da urbanizagao™.
O loteamento irregular resulta de 4rea génese
de parcelamento, normalmente com um agente
responsavel pela subdivisao da gleba (o lotea-
dor). Os padroes urbanisticos se aproximam aos
previstos na legislacdo, no entanto, por algum
motivo, mantém a condicao de irregularidade. A
irregularidade urbanistica também se d4 quan-
do ha pendéncias no processo de aprovacao do
parcelamento nos 6rgidos competentes, seja por-
que o loteamento foi implantado em desacordo
ao projeto apresentado ou por nao concluir a
instalacao de rede de infraestrutura e servicos
urbanos.

J4& os aspectos fundiarios se vinculam a pro-
priedade, quando apresentam irregularidades
no ambito da regularizacdo, pela auséncia de
escritura cartoraria, caracterizando ocupacao
de propriedade alheia (pablica ou privada) para
fins de habitacao, o que vai conferir inseguranga
na posse e, por vezes, estigma de “clandestini-
dade” aos seus moradores. No quadro juridico
brasileiro, os aspectos da irregularidade fundié-
ria ressaltam contradi¢oes histéricas no campo
do direito, que se dividem entre o direito urba-
nistico e o civilista, tendo aquele o entendimento
de que a propriedade deve cumprir a sua funcao
social, sendo a condi¢ao do seu acesso um direito
urbano e constitucional, e este, o entendimento
ainda conservador e patrimonialista, ancorado
no direito individual e absoluto.'3

A Constituicao Federal de 1988 e o Estatuto
da Cidade possibilitaram a leitura desses terri-
térios como areas especiais de interesse social,
devendo ser prioritarias em investimentos pu-
blicos para a regularizacao, respaldadas por ins-
trumentos como: instituicdo de zonas especiais
de interesse social (ZEIS), concessao de direito
real de uso, concessao de uso especial para fins
de habitacao, usucapiao especial de imével urba-
no. Caberia a esfera local, através do Plano Dire-
tor, a formulacao de leis e diretrizes para o uso
do solo urbano, especificamente as “diretrizes
para a regularizacao fundiéria de assentamentos
urbanos irregulares [...] e previsao de areas para
habitacao de interesse social por meio da demar-
cacao de zonas especiais de interesse social e de
outros instrumentos de politica urbana” (Brasil,
2001, art. 42-A).

Ampliando o entendimento sobre as ZEIS,
em 2009, a Lei 11.977 define a Regularizacao
Fundiaria como o “conjunto de medidas juridi-
cas, urbanisticas, ambientais e sociais que visam
a regularizacdo de assentamentos irregulares e a
titulacdo de seus ocupantes, de modo a garan-
tir o direito social a habitacdo, o pleno desen-
volvimento das funcoes sociais da propriedade
urbana e o direito ao meio ambiente ecologica-
mente equilibrado” (Brasil, 2009, art.46). A Lei
trouxe avancos significativos para o cenario da
politica fundiéria, concentrando e incluindo no-
vos instrumentos juridicos como a demarcagao
urbanistica, a legitimacao de posse e a obriga-
toriedade do projeto de regularizacao fundiaria,
incluindo a realizacido de obras de implantacao
de infraestrutura basica e de equipamentos co-
munitarios.

Em julho de 2017, foi aprovada a Lei
n°13.465, convertida da polémica Medida Pro-
viséria n°759/2016. A atual legislacdo revogou
a Lei n° 11.977/2009, alterando pontos impor-
tantes desse dispositivo, o que demostra que o
campo da regularizacio - urbanistica e fundia-
ria - ainda é de fragil consolidacdo na estrutu-
ra do direito urbanistico brasileiro e também
territério de disputa entre formas distintas de
enfrentamento das questdes urbanas, especifi-
camente no que tange ao reconhecimento dos
assentamentos precarios em vistas da sua regu-
larizacao plena. A critica recorrente é que a Lei
n° 13.465/2017 altera uma série de principios,
nomenclaturas, modalidades, introduzindo um
conceito simplificado da regularizagao fundiaria
urbana, entendo-a como medidas “destinadas a
incorporagdo dos nucleos urbanos informais ao
ordenamento territorial urbano e a titulacao de
seus ocupantes (Brasil, 2017, art. 9, sublinhado
nosso)”. Amplia, dessa forma, o campo de atua-
¢do do “assentamento irregular” para o “nicleo
urbano informal”, dando menor énfase a regu-
larizacao de interesse social'4. Ademais, questio-
na-se que a Lei altera os procedimentos para a
regularizacdo fundiaria, impulsionando a cria-
¢do de “bairros de papel”’5, uma vez que valoriza
sobretudo o processo de titulacao da proprieda-
de, relevando ac¢oes articuladas de melhorias ur-
banas, que seriam contempladas pela regulariza-
¢do urbanistica desses territorios.

12 No caso de Cuiab4 essas ocupacdes se dio sobretudo em 4reas de preservagio permanente, em beira de corregos que, devido a precariedade de infraestrutura se

configuram como canais de langamento de esgoto.

13 Alinhamo-nos ao pensamento do direito urbanistico brasileiro, entendendo que o solo deve cumprir a sua fungo social, sendo, portanto, a condigio do seu acesso
um direito urbano e social, o que difere da 6tica do direito civil, que tem por base o direito irrestrito da propriedade privada, conferindo aos ocupantes o arduo

estigma da ilegalidade ou clandestinidade, por vezes associada & criminalidade.

! Apesar do artigo trabalhar com o conceito de “assentamento precario” definido pela PNH, como j& comentado em nota anterior, é importante esclarecer que a
Lei n°11.977 trazia o conceito de “assentamento irregular”, entendido como “ocupagdes inseridas em parcelamentos informais ou irregulares, localizadas em dreas
urbanas publicas ou privadas, utilizadas predominantemente para fins de moradia” (Brasil, 2009, art. 47), e a atual Lei n°13.465 traz o conceito de “niicleo urbano
informal’, entendido como “aquele clandestino, irregular ou no qual néo foi possivel realizar, por qualquer modo, a titulagdo de seus ocupantes, ainda que atendida

= »

alegislagdo vigente a época de sua implantagdo ou regulariza¢ao” (Brasil, 2017, art. 11).

!5 Conforme nota emitida pelo Conselho Nacional de Arquitetura e Urbanismo, ainda na ocasido da Medida Proviséria n°759/2016.



Apesar das distor¢oes e de muitas lacunas da
nova Lei, temos que considerar os avancos obti-
dos desde a Constituigdo de 1988, no que tange
ao reconhecimento dos assentamentos no apa-
rato juridico nacional, incitando, inclusive, um
rebatimento de peso de diversas Institui¢oes
na ocasido da aprovacido da Medida Provisoria
n°759/2016, e, posteriormente, da sua conversao
na Lei n°13.465/2017, o que gera, neste momen-
to, ainda, um ambiente de incerteza e inseguranca
juridica quanto a constitucionalidade desse novo
dispositivo'®, uma vez que revoga conquistas his-
téricas no campo do direito urbanistico brasileiro.

O fato de termos em alguma medida incorpo-
rado principios que se alinham ao entendimento
da funcao social da cidade e da propriedade nao
implica, no entanto, que, na pratica, os mesmos
tenham se consolidado na agenda das adminis-
tragdes municipais, fomentando acoes concretas
de enfrentamento. A cidade irregular e precaria
continua sendo fatalmente ignorada pelos 6rgaos
governamentais, sendo vista pelo Estado, segun-
do apontou Mautner (2004, p. 253), como um
“fendmeno residual” do processo de producao do
espaco urbano, “isentando-se assim de apresen-
tar propostas de intervencgio para incorporar a
‘cidade real’ ou ‘cidade legal’.

No caso de Cuiab4, nio é diferente, os assen-
tamentos precarios vém se consolidando des-
de o final dos anos 1980 e 1990, quando houve
aumento significativo dos indices de urbaniza-
¢do na capital, o que coincide com a retracao de
recursos federais no setor habitacional, opera-
cionalizados pelo Banco Nacional de Habitacao
(BNH). Desde entao, pouco se tem avancado na
leitura sobre esses territorios: as acoes sao de-
sarticuladas, dando-se ou em obras pontuais de
urbanizagio, ou em ambito juridico, legitiman-
do apenas o direito de propriedade, a revelia dos
demais direitos sociais e urbanos, facto que pode
ainda se agravar com o atual cenario proposto
pela Lei n° 13.465/2017.

Em termos de definicao e mensuracao do uni-
verso da irregularidade e precariedade, temos
uma imensa distor¢do conceitual, de mensura-
¢do e também de demarcacao dos assentamentos
entre as instituicdes, o que distancia uma leitura
ampla e acOes mais propositivas (Figura 1). O Ins-
tituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
por exemplo, classifica o assentamento como
“aglomerado subnormal” e, de acordo com o 1l-
timo censo, Cuiab4 teria 51.057 pessoas morando
em nove aglomerados subnormais, totalizando
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14 mil domicilios. Esse calculo diverge do estudo
da Fundacao Jodao Pinheiro (FJP), que computou
18 mil domicilios urbanos em condicao de inade-
quagdo, ocupados por familias com renda até 3
salarios minimos (s.m.). Os dados sobre os seto-
res subnormais apontados pelo IBGE para Cuia-
bé confirmam uma tendéncia de subestimacao do
Censo, ja elucidada por alguns autores (Azevedo;
Aratjo, 2008; Cardoso, 2008).

Na esfera municipal, o Plano Local de Habitacao
de Interesse Social (PLHIS), elaborado em 2013 no
ambito da PNH, deveria, em tese, revelar os aspec-
tos da irregularidade e precariedade dos assenta-
mentos na capital, no entanto, apresentou um docu-
mento sucinto, reforcando sobretudo a demanda do
déficit quantitativo. O PLHIS demarcou apenas sete
assentamentos precarios, considerando aqueles
“parcialmente urbanizados que precisam de obras
complementares de infraestrutura e urbanizagio
simples, sem remog¢ao”. Na mesma linha, a recente
alteracdo da Lei de Uso do Solo da capital classificou
as ZEIS como ZEIS 1 e ZEIS 2, entendendo a pri-
meira como “parcelamentos irregulares, conjuntos
habitacionais publicos ou privados irregulares, ocu-
pados por populacio de baixa renda”, e a segunda
como “areas nao urbanizadas destinadas a amplia-
cao da oferta habitacional™® (Cuiab4, 2015). Apesar
de apresentar um nimero significantemente maior
de assentamentos precarios em relacao ao PLHIS, a
Lei ndo traz a demarcacao real das localidades, tam-
pouco clareia as defini¢oes das tipologias das irregu-
laridade — urbanistica e/ou fundiaria -, agrupando
em ZEIS 1 os conjuntos habitacionais, loteamentos
e ocupacoes irregulares. Com relacao as ZEIS 2, en-
tendida como “4rea nao urbanizada”, de certa for-
ma, deturpa o entendimento de ZEIS de vazio, que
corresponderia a reserva de area urbanizada, bem
localizada, para oferta habitacional. Em outra fonte
oficial que trata da Composi¢ao de Bairros encon-
tramos divergéncias, definindo as localidades como
“assentamento informal”, “vulgo invasdao ou grilo”,
caracterizada pela ocupacao de area “sem a autori-
zacdo do titular de dominio”."

A fragilidade institucional se revela na falta
de compromisso com a identificagio e mensu-
racao dos aspectos da irregularidade e precarie-
dade dos assentamentos, muitos remanescentes
dos anos da intensa urbanizacgio da capital, nos
anos 1980-90. Como vimos, os dados divergem
entre fontes oficiais, sdo ainda imprecisos e frag-
mentados. Essas lacunas distanciam a¢oes mais
propositivas, voltadas para a regularizacao plena
desses territorios; reforcando, em dltima instan-

16 Ver, por exemplo, as trés agdes directas de inconstitucionalidade (ADI 5771, ADI 5787 e ADI 5883).

17 Referindo-se ao crescimento periférico da cidade de Sio Paulo nos anos 1990.

18 Ver demarcacdes da ZEIS 2 em Figura 3.

19 Aqui utilizando termos que reforcam a estigma dos ocupantes, associando o conceito aos aspectos da “ilegalidade’, a processos de “invasio” ou de “grilagem” de

propriedade alheia.
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Aglomerado subnormal (IBGE, 2010)
9 localidades

Assentamento precario (PLHIS, 2013)
7 localidades

& Demarcagio das localidades irregulares

cia, o olhar exclusivo para o déficit quantitativo,
culminando unicamente na implementacao de
programas voltados para a construcdo de novas
unidades habitacionais.

2. O lugar de destino: o conjunto
habitacional

O deslocamento do lugar de origem — assenta-
mento precario — para o lugar de destino — con-

Assentamento informal (Composi¢ao de bairros, 2013)
30 localidades

ZEIS 1 - Parcelamento irregular, conjunto habitacional irregular (Cuiaba, 2015)
62 localidades

0 10 km

Figura 1 - Demarcagdes divergentes entre
os dispositivos oficiais
Fonte: Organizado pela autora, 2017

junto habitacional —, mais do que uma acao de
enfrentamento de demanda do déficit habitcaio-
nal, tende a reforcar o intento segregacionista do
Estado, uma vez que empurra de modo oficial
para as franjas da cidade uma classe vista recor-
rentemente como uma classe “inferior”2°, “inde-
sejavel” ou ainda como uma classe “perigosa”?,
lida, por via de regra, como uma ameaca cons-
tante a ordem urbana.

Em contexto europeu, Isabel Guerra ja des-
tacava, a respeito do problema do realojamen-

20 Marcuse (2004) refere-se aos grupos sociais tidos como inferiores pela sociedade estadunidense com base em diferencas raciais e étnicas.

21 Conforme Azevedo (2007, p- 28) “a tendéncia de ver o ‘outro’ de classe inferior como um inimigo tende a cristalizar preconceitos ideolégicos nas elites [...]"”




to em Portugal, que é, “antes de mais nada, um
problema social e ndo problema de edificios”.
Salientava os “efeitos perversos” da segregacao
espacial por populacao homogénea, gerando um
estigma social para os moradores, pois, segundo
a autora, “habitar nesses bairros é arriscar a ima-
gem de ser marginal, delinquente, indesejavel”
(1994, p. 11).

Os conjuntos habitacionais foram meios que
alteraram a estrutura urbana nas cidades brasilei-
ras, ou por manterem uma forma tipica socialmen-
te aceitavel para os pobres, constituindo grandes
guetos mondtonos, padronizados e desprovidos
de qualidade urbanistica e arquitetdnica, ou por

Virzea Grande;
&

<@ Conjuntos habitacionais PAR
Q Conjuntos habitacionais PMCMV

22 Conforme Singer (1982); Rolnik et al. (2011); Villaga (2001).
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impulsionarem novas frentes de expansao, cor-
relacionando com os efeitos da localizagio e, por
consequéncia, das dificuldades de acessos a opor-
tunidades. A propriedade da terra aparece como
um dos componentes para explicar o padrao de ur-
banizacao e segregacao??, ja que condiciona a ocu-
pacao da cidade pelos mais pobres, tendo um re-
batimento direto ao que Villaca (2001) e Marques
(2005) chamam, respectivamente, de “vantagens
e desvantagens locacionais” e “oportunidades di-
ferenciadas”, quando se referem a localizacao dos
equipamentos em determinado setor urbano.
Villaca (2001, p.150) relaciona o fator locali-
zacdo aos aspectos da segregacdo e questiona o

Cuiaba

|
0 10 Km

Figura 2 - Localizagdo dos conjuntos habitacionais do PAR e
PMCMYV em relagdo aos equipamentos piblicos.
Fonte: Elaborado conforme dados obtidos

na Caixa e prefeituras, 2014.
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papel do Estado ao equipar areas da cidade sem-
pre em favor de setores onde se concentra a mais
alta renda. Nesse alinhamento, Torres e Mar-
ques (2005) analisam a pobreza centrada nos
processos de producdo urbana, considerando
que os dois conjuntos principais de desigualda-
de seriam o acesso facilitado ao mercado de tra-
balho, o acesso as politicas ptblicas e a servicos
proprios da vida urbana. Complementam dizen-
do que, em "diferentes locais se configuram di-
ferentes ‘estruturas de oportunidade’ — propor-
cionadas pelo mercado, pela comunidade e pelo
Estado —, que vao condicionar as possibilidades
de as familias, ai residentes, sairem ou persisti-
rem na situacao de pobreza em que vivem" (Tor-
res; Marques, 2005, p.12).

Os conjuntos habitacionais, portanto, devem
ser lidos a partir das suas localizacoes e corre-
lacoes com outros elementos urbanos. Quando
analisamos sua insercdo urbana, alinhamo-nos
ao pensamento dos autores, nao avaliando ape-
nas seus aspectos fisicos, mas sobretudo todo o
rearranjo das estruturas necessarias, os equipa-
mentos do entorno, as possibilidades de acessos
ao trabalho, aos centros de servicos, comércio e
lazer. O fator localizacdo vai nos permitir com-
preender o conjunto habitacional com base em
suas auséncias e nos decorrentes deslocamentos
do morador para satisfazer suas necessidades
cotidianas.

Nesse sentido nos propomos a avaliar a forma
como o direito a habitacdo se materializa na pro-
ducdo recente, a partir dos resultados do PAR e
PMCMYV, dialogando com os aspectos locacionais
que vao convergir nos direitos sociais e a cidade.
Em termos quantitativos, em Mato Grosso, o PAR
produziu 15.748 UHs, 8.160 delas em Cuiabi. Pelo
PMCMYV, considerando apenas o recorte da renda
de 0 a 3 s.m., entre 2009 e 2014, contrataram-se
no Estado 35.363 UHs, 5.574 delas para Cuiab4.

Houve muitas criticas na fase de lancamento
do PMCMYV=3, O programa foi lancado como uma
medida anticiclica, de modo a frear a crise que as-
solava a economia mundial a época, impulsionan-
do o mercado da construcao civil e gerando postos
de emprego. De um lado, trazia um enorme apor-
te de recursos em forma de subsidios, algo iné-
dito no Pais; mas de outro, alinhava-se ao setor
empresarial, o que, via de regra, contribuiria para
a repeticdo do modelo de producao habitacional
j4 muito questionado na época anterior?4. De
fato, as criticas anunciadas aconteceram, o pro-
grama se tornou extremamente atraente para as

construtoras, que transformaram o segmento da
menor renda num novo “nicho de mercado com
importancia crescente, passando a fazer parte
das estratégias empresariais do setor imobiliario”
(Cardoso et al., 2013, p. 32). Esse cenario ja esta-
va anunciado no seu desenho institucional, uma
vez que destinava as empresas grande parte das
atribuicoes, desde a articulacdo do financiamen-
to na Caixa, escolha e compra dos terrenos — re-
caindo diretamente no fator localizacao, elabora-
¢do e aprovacao dos projetos nas prefeituras. Em
Mato Grosso, iniimeras empresas foram criadas
ou reestruturadas para atuar nesse segmento, ini-
cialmente incipientes durante o periodo do PAR,
mas, depois, altamente estruturadas para atuar
no ambito do PMCMYV (Canavarros, 2016).

Seus efeitos territoriais em escala urbana sao
desastrosos. Na figura a seguir é possivel ler o
desempenho dos programas na estrutura social
urbana a partir das “desvantagens” decorrentes
da localizacao dos conjuntos, conferidas pela
fragil “estrutura de oportunidades” do entorno,
nomeadamente os equipamentos publicos de
ensino, satude e assisténcia social (Figura 2).

Apesar de a Lei estabelecer que os empreen-
dimentos devem estar localizados em “malha
urbana ou em area de expansdo” e observar
aspectos relacionados a mobilidade, adequacao
ambiental, infraestrutura e equipamentos, os
conjuntos foram construidos em regioes perifé-
ricas, em Zonas de Expansao (ZEX) ou de Zonas
de Alto Impacto (ZAI)*® (Figura 3).

Do conjunto para os bairros adjacentes, ou
para a cidade como um todo, o deslocamento
tera ai papel fundamental na reestruturacao do
espaco intraurbano. Ao observarmos ainda a
alocacao desses equipamentos em relacao a dis-
tribuigdo social conforme as classes de renda,
percebemos que existe grande concentracdo em
areas centrais, onde moram as classes média e
alta e, por outro lado, maior déficit de equipa-
mentos oficiais em regides periféricas, onde se
concentra a populaciao mais pobre.

Poderiamos retomar o conceito de Villaca
(2001) e Marcuse (2004), quando falam dos as-
pectos da segregacao, que se da de forma volunté-
ria ou involuntaria. A segregacao involuntaria se
daria quando os individuos “se veem obrigados,
pelas mais variadas forcas, a morar num setor, ou
deixar de morar num setor ou bairro da cidade”
(Villaca, 2001, p. 147). Se assentamento preca-
rio ou conjunto habitacional periférico, o acesso
homogéneo da populacao pobre em determinada

23 Conforme Cardoso et al. (2013), Arantes e Fix (2009), Rolnik e Nakano (2009), entre outros.

2 Especificamente no periodo do BNH.

25 Cf. artigo 5° da Lei n° 11.977, de 2009, incluindo as alteragdes pela Lei n° 12.424, de 2011.

26 Definida pela lei de uso do solo urbano como “aquela destinada as atividades e empreendimentos da subcategoria Alto Impacto Segregavel” (Cuiaba, 2015, art.e

54), ndo sendo “permitida a implantagdo das atividades que integram a categoria do uso residencial” (Cuiabd, 2015, art. 56).
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area da cidade se da justamente conforme a sua
condicdo econdmica, fator que se relaciona com
baixos salarios, 6nus excessivo do aluguel e alto
valor do solo urbano, como j4 comentamos.

No entanto, sob outro aspecto, Marques
(2005) chama atencdo argumentando que, em
espacos homogeneamente pobres, a dinamica da
vida cotidiana nao é necessariamente também
homogénea; deve-se incluir ai o fator localizagao
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campo pela autora

A - Assentamento precario Castelo Branco
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Figura 3 - Desvantagens locacionais dos conjuntos
habitacionais do PAR e PMCMYV em

relacdo a renda, infraestrutura, zoneamento

Fonte: Elaborado conforme dados obtidos na Caixa, prefeituras e da

autora (Canavarros, 2016).na Caixa e prefeituras, 2014

justamente por indicar os niveis de acessos a ou-
tros servicos e equipamentos para além da esfera
doméstica®’. Em alguns casos, em assentamen-
tos com melhor inser¢ao urbana, apesar de con-
ter precariedades do ponto de vista urbanistico,
a segregacao pode ser amenizada pelo acesso as
atividades de vida publica.

No assentamento Castelo Branco®, por exem-
plo, coexistem situaces precarias cumulativas do

%’ Conforme o autor, inserem-se nesse contexto favelas como Parisoplis, em Sdo Paulo, e Rocinha e Cantagalo, no Rio de Janeiro.

28 Destaca-se que o Castelo Branco nio est4 demarcado oficialmente no PLHIS, somente na lei de uso do solo como ZEIS 1, no entanto com imprecisées de perimetro.
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Grdfico 1 - Déficit habitacional e inadequagdo dos domicilios em
relacdo as unidades contratadas pelo PAR e PMCMYV em Cuiabd

Fonte: Elaborado a partir de dados obtidos na Caixa em 2014 e da FJP (2013)

periodo de sua ocupacao, em 1988, com facilidades
de oferta de trabalho, servicos, equipamentos e es-
pacos de lazer, dados justamente pelo fator locali-
zacdo, o que difere radicalmente do local para onde
algumas familias foram transferidas — conjunto
habitacional Altos do Parque, distante 16 quilome-
tros do centro urbano (Figura 3). Apesar de haver
situacOes menos precarias do ponto de vista de in-
fraestrutura, ja que é obrigacdo do empreendedor
prover asfalto, rede de esgoto, rede de agua, energia,
a vulnerabilidade social é muito maior em razao da
distancia dos postos de trabalho, auséncia de equi-
pamentos de lazer, satide e outros servicos basicos,
0 que acentua situacoes de risco e inseguranca.

A regido nordeste da capital e, em especial, a
regiao sul sdo formas de segregacao involuntaria
quando se colocam como destino predominante
de insercdo urbana para familias mais pobres.
Nessas regioes, onde mora grande parte da popu-
lacao com renda inferior, concentram-se as agoes
de provisao habitacional e, ndo por acaso, de ir-
regularidade fundiaria, precariedade urbanistica
e habitacional cumulativa, caréncias de equipa-
mentos e servicos publicos.

Computando o ntimero de unidades contra-
tadas pelos programas com os dados sobre o dé-
ficit habitacional e inadequacdo dos domicilios
urbanos para Cuiab4, estimados pela FJP (2013),
questionamo-nos ainda: qual é o lugar das diretri-
zes da politica urbana definida nos tltimos anos?

O gréafico (grdfico 1) demostra que se construi-
ram, no ambito dos dois programas, nameros de
unidades ja acima do déficit habitacional para a
faixa de renda de 0 a 3 s.m. Em outra via, é signi-
ficativo o namero de domicilios vazios e em con-
dicao de inadequacao: seu montante é superior ao
déficit habitacional — evidenciando que a grande
questao nao é, exclusivamente, déficit de habita-
¢do, mas sim, e sobretudo, déficit de urbanidade,
0 que apontaria para formulacdo de politicas vol-
tadas para regulacao do solo urbano e politicas de

regularizacio fundiaria e melhorias urbano-habi-
tacionais para os assentamentos precarios.

3. Consideracoes finais

Entre o debate sobre o déficit qualitativo e défi-
cit quantitativo, interessa-nos reconhecer o papel
dos agentes na producao e segregacao do espaco
urbano®. Através do instrumental técnico do pla-
nejamento urbano, sobretudo via zoneamento, o
municipio teria importante papel definindo re-
gras para amenizar os padroes de desigualdade,
uma vez que poderia incidir, por exemplo, na defi-
nic¢ao das zonas e na variacao do preco do solo em
razao das localizacoes, especificamente no que se
refere a0 comprometimento com as demarcagoes
dos assentamentos precarios através das ZEIS ou
na identificacdo de imoéveis vagos bem localizados
para provisao de novas unidades.

No caso de Cuiab4, como vimos, o Estado, justa-
mente com demais agentes na producao do espaco
urbano, se coloca a frente dos processos de segre-
gacdo, seja por sua participacao ativa — endossan-
do uma leitura hegemonica do déficit quantitativo
apenas pela provisao de novas unidades, como
mostrou o PLHIS, delimitando reservas fundiérias
nao urbanizadas e periféricas para habitacao de in-
teresse social por meio das ZEIS 2, como definiu a
nova Lei de Uso do Solo —, seja ainda pela auséncia
aparentemente passiva diante da presenga histo-
rica dos assentamentos, omitindo-se na identifi-
cacdo e mensuracao do universo da precariedade,
bem como acoes efetivas em vias de regularizacio
urbanistica e fundiaria dos assentamentos.

O nao reconhecimento dos territérios auto-
construidos pela populacdo nao é por acaso: a
manutengdo da informalidade na cidade oficial
é fundamental para manter em pauta a deman-
da sempre constante do déficit habitacional, que,
obviamente, mantém uma demanda permanen-

20 poder publico federal, estadual e, sobretudo, municipal - tendo em vista que é no municipio que se d4 o processo de controle e gestdo do territério —, os técnicos
envolvidos no debate habitacional, os agentes do setor privado: proprietarios fundidrios, promotores imobilidrios e as construtoras.



te para o mercado privado, que vem assumindo
protagonismo cada vez maior no contexto neoli-
beral das cidades, como evidenciado sobretudo
no Ambito do PMCMYV. E somente pelo viés da le-
galidade que o acesso a habitacao se faz legitimo,
vislumbrando ai, simbolicamente, uma caracte-
ristica subjacente, que é o da propriedade priva-
da, fortemente presente no apelo da aquisicao da
casa propria, através dos programas de provisao
habitacional, ou nas a¢oes parciais de regulariza-
¢ao com foco exclusivo na titulagdo.3®

Deslocamentos como os das familias do Cas-
telo Branco para o conjunto Altos do Parque re-
forcam o lugar dado ao direito a habitacido nas
politicas habitacionais atuais: um lugar de menor
valor para a populacao pobre na estrutura social
urbana, a revelia de outros direitos sociais e ur-
banos. Do lugar de origem ao lugar de destino, a
condicao de precariedade tem-se alternado entre
a manutencao das inadequacoes urbanisticas e
fundiarias dos assentamentos precarios e a confi-
guracao espacial periférica e homogénea produzi-
da oficialmente pelo Estado, que se traduzem em
infinitas auséncias e constrangimentos na forma
dos conjuntos habitacionais.
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