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RESUMO

A politica habitacional de interesse social tem sofrido as limitagdes impostas pelo tratamento da terra urbana
como um capital a ser valorizado. Essa abordagem empresarial esta subjacente ao Programa Minha Casa Minha
Vida e tem contribuido para intensificar a periferizacdo das cidades, sob o argumento da escassez de terras nas
areas centrais, dotadas de infraestrutura urbana. Este artigo coloca em xeque esse argumento com base num
estudo tomando como referéncia parte da area central do municipio de Petrépolis (R)), onde foram identificados
imdveis ociosos suficientes para serem edificados e, assim, atender 60% do déficit habitacional naquele territorio.
A partir disto, sinaliza-se a necessidade de atuac¢do do poder municipal para que conheca profundamente o
préprio tecido urbano por meio de um cadastro multifinalitdrio que respalde o planejamento da politica
habitacional e inclua na sua base de dados os iméveis que ndo cumprem com a fungao social da propriedade.

Palavras-chave: Politica habitacional. Moradia social. Gestdo municipal do territério urbano.

ABSTRACT

Social interest housing policy have suffered the limitations imposed by the management of urban soil as a commodity.
This entrepreneurial approach is behind Minha Casa Minha Vida Program and has contributed to the peripherization of
cities, under the argument of lack of available land in central areas, endowed with urban infrastructure. This article puts
in check this argument, with basis on a study taking as reference part of the central area of the municipality of
Petrépolis (R]), where idle estates were identified for building edification, in a number sufficient to attend 60% of the
local housing deficit. From this, it is signalized to the municipality, the need of deeply acknowledging its own urban

tissue by means of a multi aspect record that supports the planning of housing policy and includes in its database the
properties that do not fulfill its social role.

Keywords: Housing policy. Social housing. Municipal management of urban land.

INTRODUCAO

O Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01) ao estabelecer seus principios e diretrizes identifica a cidade
como um bem coletivo, e ainda que os vdrios aspectos do exercicio do direito de propriedade (dominio,
apropriacio, uso do solo, disposicio) s6 s@o legitimos quando cumprem com a sua funcdo social. Logo,
cidade, coletividade e funcao social entrelacam-se mutuamente formando um bem coletivo abrangente
constituido por servicos publicos, infraestrutura, moradia, relacdes sociais e economicas, que existe,

principalmente, para acolher pessoas.
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A cidade, portanto, resulta da producao e interacdo destes bens materiais e imateriais conferindo um
espaco multifuncional muito valorizado por seus moradores, e estes por sua vez anseiam em usufruir
deste dinamismo de forma igualitdria e justa. Sendo assim, o uso do solo urbano deve vincular-se a
uma regulacio que resista a possibilidade de tratar a terra como uma mercadoria, ja que desta depende
o direito a moradia, base fundamental da dignidade humana e direito social expresso na Constitui¢ao

Federal.

De acordo com a Constituicdo e o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01), o im6vel que nido cumpre a sua
funcao social é aquele ocioso em razdo de subutilizacdo ou néo utilizacdo/edificacdo. Portanto, torna-se
necessdrio definir critérios para a identificacdo da ociosidade, determinando se um imével estd ou néo

inserido na funcéo social da cidade.

A gestdo do territério urbano, portanto, deve pautar-se no controle do uso da terra em beneficio de
toda a coletividade, visando incluir uma grande parcela da populacio de baixa renda que nao consegue
aceder as dreas servidas de melhor infraestrutura urbana. Esse controle é possivel a partir do manejo
coerente e articulado dos instrumentos urbanisticos disponiveis, valorizando, por exemplo, a aplicacdo

do IPTU progressivo no tempo e a arrecadacio de imével por abandono do proprietdrio.

Neste artigo, vamos tratar da importancia do cadastro imobilidrio ndo ser visto apenas para fins de
arrecadacdo tributdria, mas sim como instrumento essencial ao conhecimento e planejamento do
territério urbano. Trata-se de uma condicdo preliminar & atuacido das prefeituras na politica

habitacional, possibilitando a identificacdo dos iméveis que ndo estejam cumprindo sua funcio social.

Esclarece-se, por oportuno, que a gestdo do territério, neste estudo, estd focada no planejamento do
direito & moradia a partir de um mapeamento completo do tecido urbano com o objetivo de oferecer
solucdes vidveis a diminuicdo do déficit habitacional. A construcdo de um cadastro com base de dados
ampla e diversificada permite que o planejamento habitacional seja integrado ao conhecimento do
territério, e com isso, as dreas centrais, mais valorizadas em razdo de sua infraestrutura e de seus

servicos essenciais, seriam aproveitadas pela producdo de habitacido social favorecendo as camadas
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mais vulnerdveis da populacdo que alcangariam moradia em locais dotados com melhores equipamentos

publicos.

Tal mapeamento, além de integrar o conhecimento territorial ao planejamento habitacional, pode
promover alternativas de planejamento urbano mais adequadas a realidade local uma vez que identifica
espacos pertinentes a toda a dinamica social, oferecendo um contexto mais rico e diversificado a partir

do estudo da cidade.

Essa dinamica personalizada permite romper o formato unico de producdo de habitacdo social
estabelecido pelo Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), baseado na construcdo de grandes

condominios nas periferias das cidades nos moldes do antigo BNH.

O mapeamento do tecido urbano torna-se um instrumento necessdrio ao enfrentamento do déficit
habitacional uma vez que instrumentaliza novas alternativas em contraponto a op¢do imposta pelo
mercado imobilidrio. Esse instrumento de planejamento urbano ao ser manejado contribui com a
possibilidade de o poder municipal resgatar a planificacio habitacional as suas maos e retirando do
mercado a exclusividade de atuacdo. Essa retomada de poder leva a um controle do uso do solo mais
vinculado ao interesse social do que ao lucro de mercado, rompendo com a mercantilizacdo da terra

urbana e planejando o seu uso a partir do préprio potencial.

O poder ptblico ao omitir-se em relacio ao planejamento do tecido urbano deixa-o ao arbitrio das
construtoras que atuam no mercado imobilidrio. Esta inversdo de fungdes levou o mercado a tratar a
producido de moradia social como um grande nicho de mercado, e por consequéncia as empresas do
ramo passaram a protagonizar a politica habitacional por meio do PMCMYV, controlando a sua

producdo, a terra urbana, o financiamento e quem se beneficia (SCHIMBO, 2010).

Entretanto, a responsabilidade pela politica urbana é do municipio, ainda que a Unido formule e
financie a politica habitacional (BONDUKI, 2009). Sendo assim, mesmo aderindo ao PMCMYV, cabe

ao poder municipal atuar de acordo com sua competéncia, isto significa que deve protagonizar o
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planejamento habitacional atuando em diversas frentes, como, por exemplo, indicando iméveis aptos a
producdo de moradia em dreas mais centrais e infraestruturadas, elaborando projetos adaptados as
condicoes do seu territério em contraponto aqueles de cunho mercantil e formato padrao, e envolvendo
as comunidades nas escolhas e discussoes a fim de desenvolver um planejamento legitimo e coerente

com o interesse local.

A legitimidade de planejamento perpassa pela identificacdo de iméveis ociosos ou sub-utilizados como
fonte de potencial fundidrio fundamental na construcdo da politica de moradia social, estes
representam elementos freqiientes no tecido urbano, que muitas vezes servem como instrumento de
especulacdo imobilidria, ou, simplesmente, retratam bens destituidos de funcdo social, portanto, nao

aproveitados pelo planejamento urbano.

Nesse sentido, se é do municipio a responsabilidade pela politica urbana, a esse cabe instrumentalizar a
politica de habitacdo com o conhecimento do seu territério incluindo nesta perspectiva os iméveis

0Ciosos que 0 compoem.

Neste estudo procuramos explorar essa possibilidade por meio de um estudo de caso, tomando o
municipio de Petrdpolis, no Estado do Rio de Janeiro, como referéncia. O artigo estd composto desta
introducio como o primeiro capitulo. No segundo, tracamos um breve perfil do Municipio de Petrépolis,
destacando a sua normativa em relacdo a politica habitacional. No terceiro, apresentamos um estudo
de caso onde foram levantados os iméveis ociosos em trés bairros do Primeiro Distrito, a drea central

do Municipio. Finalmente, no quarto, apresentamos algumas consideracoes a guisa de conclusao.

Cadastro territorial: instrumento fundamental a gestao social do municipio

Os primeiros cadastros elaborados pela administracio publica foram estruturados para equacionar o

sistema de tributagido. As bases de composicio do denominado Cadastro Econdmico registravam o

valor da parcela e essa era utilizada para o cdlculo do imposto territorial.
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A maioria dos cadastros implementados atualmente, nos diferentes niveis de governo, ainda seguem
esse mesmo objetivo. Entretanto, a necessidade de novos métodos de avaliacdo, baseada em detalhes
mais construtivos, exige que as bases de dados sejam ampliadas para refletir a realidade da ocupacéo
do solo urbano. Tais ampliacoes se referem &a identificacdo da localizacdo, forma, dimensodes e,
principalmente, a funcionalidade dos iméveis urbanos. Este mapeamento multifinalitirio serve de
instrumento apto a incrementar a valorizacdo social da terra e o planejamento municipal de habitacdo,

uma vez que fornece dados precisos para viabilizar a implantacdo de instrumentos urbanisticos

(ERBA, 2005).

O Cadastro possui duas dimensdes funcionais: positiva, quando protege o direto de propriedade
mediante a publicidade imobilidria; e negativa, quando restringe o poder de livre disposi¢cdo do bem

pelo titular em beneficio do interesse publico.

Portanto, é um instrumento capaz de contribuir com o cumprimento da fungdo social da propriedade,
assumindo o papel de policia territorial com o poder de fiscalizar a funcionalidade dos iméveis que

compdem o tecido urbano.

A tendéncia de elaborar cadastros com o fim de conhecer a cidade e as possibilidades de aprimorar o
planejamento do espaco urbano néo é tao recente. Recebeu muito incentivo a partir de junho de 1996,
com a Segunda Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Assentamentos Humanos (HABITAT II), que
reafirmou a necessidade de administrar corretamente o territério para promover a seguranca da

moradia e acelerar os processos de desenvolvimento (ERBA, 2005).

Com isso, se fortalece a necessidade de inserir o cadastro no planejamento e desenvolvimento
contemporaneo das cidades, principalmente para a promocdo da moradia social. A funcdo do cadastro
tornou-se tdo fundamental para o correto planejamento do espaco, que a sua ampliacdo foi determinada
no sentido de incluir as informacées ambientais e sociais as bases de dados econdmicos, fisicos e

juridicos.
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Esse processo, que comecgou a ser esbocado no final da Segunda Guerra Mundial, consolidou-se

posteriormente na nova visdo de Cadastro Territorial Multifinalitario (C'TM).

O sistema de elaboracdo de cadastro iniciou-se com uma visdo puramente fiscal. Esse sistema nao
delimita o direito de propriedade de cada parcela (menor unidade de registro) com precisdo nem
consegue identificar se o imdvel estd efetivamente funcional. Também ndo mostra as limitacdes
impostas pelas normas de planejamento, tais como: servidoes administrativas, desapropriacoes,

parcelamentos e edifica¢des compulsérios.

Diante das falhas constatadas, tornou-se necessdria a criacdo de um novo sistema de cadastro que

trouxesse as informacoes de forma mais ampla e integrada.

Em 2007, foi criado um grupo de estudos (GT-Cadastro) (BRASIL, 2007),' para estudar a matéria e
formular uma proposta de diretrizes compativel com a realidade diversificada dos municipios
brasileiros, o que resultou em portaria® ministerial de cardter orientador (BRASIL,2009), que
estabeleceu as diretrizes para a criacdo e atualizacdo do Cadastro Territorial Multifinalitdrio (CTM)

pelos municipios.

Esse sistema torna mais amplo o registro de dados no cadastro e o transforma em um inventdrio
publico metodicamente ordenado de todos os objetos territoriais legais de determinado pais ou distrito,
tomando como base a mensuracdo dos seus limites. Tais objetos legais identificam-se sistematicamente
por meio de alguma designacdo, e a delimitacdo da propriedade e o identificador, junto & informacéo
descritiva, podem mostrar, para cada objeto territorial, sua natureza, o tamanho, o valor e os direitos

e, ou, restricoes legais associadas a ele (ERBA, 2005).

O novo sistema cadastral compreende desde as medicoes, que representam toda a parte cartogréfica,

até a avaliacdo socioecondomica da populacdo. Pretende mostrar a situacao legal do territério de forma

! Portaria N° 516, de 16/10/2007, publicada no DOU de 17/10/2007
% Portaria Ministerial N® 511, de 07 de dezembro de 2009, que institui Diretrizes para a Criacio, Instituicio e Atualizacio do
Cadastro Territorial Multifinalitario (CTM) nos Municipios Brasileiros, DOU de 08 de dezembro de 2009.
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completa, incluindo o direito publico e as restricoes, substituindo a cartografia tradicional pela

modelagem cartografica e digitalizando todo o sistema de informacao.

Os aspectos considerados pelo CTM sdo: econdomicos (varidveis que levam a determinar o valor do
imével e do imposto), geométricos (como a localizacdo, forma e dimensoes da parcela), juridicos (que
determinam a relacio homem-parcela), sociais (que permitem delinear o perfil do proprietdrio ou

possuidor) e ambientais.

Além desses fatores praticos, pretende viabilizar uma grande participagio do setor privado, podendo
até mesmo ocorrer a privatizacdo total do cadastro com a consequente venda de dados a usudrios e a

possibilidade de reinvestimento e atualizacio na melhoria do sistema.

Essa forma técnica de conhecer o ambiente da cidade trard informacoes precisas e fundamentais para a
gestao territorial como um todo. Mas, precisamente, no que se refere ao planejamento de habitacao
social, o cadastro conterd elementos indispensdveis que permitirdo definir a melhor forma de
aproveitar o tecido urbano jé estruturado, contribuindo com a indicacdo dos iméveis ociosos. Sendo
assim, o cadastro relaciona a realidade local com a possibilidade pratica de implementacdo dos
institutos do Estatuto da Cidade, funcionando como um liame entre o direito posto e a efetividade da

lei.

Na medida em que os instrumentos urbanisticos forem sendo aplicados de acordo com os elementos
indicados no cadastro, esses mesmos instrumentos fardo parte do cadastro com as novas atualizagoes.
Estas, por sua vez, continuardo gerando o acompanhamento e fiscalizacio dos gravames e, por

consequéncia, a funcionalidade dos iméveis.

Esse percurso cadastro/politica-publica seria o resultado ideal da articulacio entre os instrumentos.
Dito dessa forma, parece que todo esse arcabougo legal e prético soa como uma utopia urbana
sustentada pelas perspectivas propostas. Entretanto, sinaliza-se que néo é legitimo abdicar de projetos

transformadores nem nos contentarmos em “fazer aquilo que é possivel”. Este jargdo pode significar a
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reproducdo do status quo alimentado pelas mesmas e perversas dinamicas e relacoes que dominam
nossas cidades. A defesa de mudancas profundas estd na ordem do dia. Transferir parte da producao e
planejamento de habitacdo social para o poder ptiblico municipal implica no enfrentamento do crescente
déficit habitacional, retirando, de forma coerente, o protagonismo do setor da construcido ao

redireciond-lo a valorizacio fundidria no rumo da funcéo social.

Essa necessidade de transferéncia designa uma politica de freios e contrapesos no sentido de o Estado
oferecer um movimento de resisténcia alternativo e contrario a padronizacdo da producdo de moradia.
Afinal, o dominio de um determinado sistema empobrece o alcance social e a diversidade de resultados

que as acdes e programas governamentais sdo capazes de atingir.

Trata-se de requalificar o poder piblico como o termoémetro social, equilibrando a atividade economica
e a justica social, ndo permitindo que um seja diminuido pelo outro. Tal como a luta para retirar a
cidade do controle dos especialistas e eliminar o monopdlio tecnocratico sobre a cidade. Em outras
palavras, a luta para democratizar a cidade e inserir um olhar mais sensivel e humano, edificando os

valores comunitdrios, histéricos, culturais e as demais conquistas sociais.

Mais uma vez lembrando o pensamento de Lefebvre (2013), na sua obra Direito a Cidade, onde afirma
que os problemas urbanos nio podem ser resolvidos apenas na prancheta do arquiteto: hd que existir
um entrelacamento de direitos e interesses diversos vindos dos vdrios segmentos sociais, para que
todos sejam lembrados, e, assim, garantir que a nogao de sistema ndo “engula” a nocéo de estratégia, a

que melhor representa essa diversidade.

A Utilizacdo do Cadastro Territorial Multifinalitario como Instrumento de Democracia e Controle

Social.

Seguindo o encadeamento légico de tracar estratégias a fim de garantir uma cidade para todos,
passaremos a examinar a questdo do conhecimento detalhado do tecido urbano como requisito essencial

ao planejamento urbano e habitacional.
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Dessa forma, ja identificamos o Cadastro territorial Multifinalitdrio (CTM) como um instrumento
fundamental & Administracdo Publica, no exercicio da sua governabilidade. Representa um recurso
necessario a implementacdo de politicas ptiblicas em razdo da reserva de dados diversificada e

integrada.

O levantamento cadastral aperfeicoa a realizacio do planejamento municipal e proporciona mais
transparéncia administrativa e fiscal para a populacdo. Como exemplo, destaca-se o caso de Belém,
amplamente discutido por Georgina Galvio e Mauro Gaia (2005), e cujas informacoes e dados passa-

se a descrever nas linhas abaixo.

Os autores descrevem o baixo desempenho da administracido de Belém, que no se servia de nenhum
mecanismo de integracio entre os cadastros, utilizava informacoes e modelos desatualizados e atuava
com dados insuficientes para a elaboracdo de estratégias capazes de orientar a acdo fiscalizadora e o

correto lancamento dos tributos.

Relatam ainda que, em anos anteriores, houve uma tentativa desastrosa de recadastramento, cujas
maiores consequéncias foram o lancamento de inscricdes em duplicidade e uma significativa

concentracdo de erros no setor fiscal de maior densidade populacional de Belém.

O passo mais importante para a mudanca estrutural da gestdo municipal foi a implantacdo do CTM,
que envolveu vdrios érgdos da administracdo, tanto para a definicdo do programa de necessidades

quanto para a execucdo e acompanhamento do mesmo.

A partir de entéo, foi observado o aumento da arrecadacio e de isencoes fiscais, e o CTM se inseriu
como instrumento de referéncia para viabilizar a implementacao de politicas publicas nas mais diversas
dreas de atuacdo, tais como: intervengdes no sistema vidrio, drenagem, pavimentacdo, iluminacdo

publica, sinalizacio vidria, projetos de revitalizacio de dreas degradadas e de moradia.
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A sua aplicacdo trouxe, como principal elemento de inovacdo, o rompimento com a légica tradicional
adotada na elaboragio de cadastros municipais que possuem um viés desarticulado e limitado de
informacgdes. Em contraste, o CTM produziu a universalidade de seu alcance e a elevacido da base de
dados, que foi alterada de 220.000 para 360.000 inscri¢cdes imobilidrias, perfazendo um aumento em

torno de 61% em relacdo ao cadastro anterior.

O cadastramento dos iméveis foi realizado com foco nas muiltiplas potencialidades apontadas a gestao
municipal e ndo apenas no interesse fiscal. Dessa forma, foram cadastradas tanto as dreas valorizadas
quanto os assentamentos populares sem infraestrutura, tradicionalmente desconsiderados pelas
empresas de aerofotogrametria e levantamento cadastral, que costumam representd-los no mapa por

meio de manchas com a denominacéao de favela.

A partir da decisdo politica de cadastrar todos os iméveis localizados na drea urbana do Municipio,
afastando o interesse meramente arrecadatério, foi necessdrio realizar um estudo de redistribuicio
fiscal, a fim de equilibrar a carga tributdria no sentido de desonerar os onus tributdrios incidentes
sobre os imdveis urbanos que cumprem sua fungdo social, bem como de reconhecer a isencdo daquelas

propriedades residenciais de baixo valor patrimonial para o mercado imobilidrio.

Com os primeiros resultados obtidos pela implantacdo do cadastro multifinalitério, foi possivel, através
da Lei n® 7.986 de 30/12/1999, ampliar para 9.000 UFIR (equivalente a R$ 9.576,90) o limite da
isencdo automdtica. Esta medida permitiu, j4 no lancamento do IPTU 2000, elevar para 84.264 o
nimero de contribuintes isentos que até 1999 somavam apenas 16.173 (em torno de 7% do total
cadastrado). Isto foi conseguido sem que houvesse reducdo na arrecadacdo, ou seja, o aumento do
numero de iméveis cadastrados, bem como a atualizacdo das benfeitorias dos imdveis anteriormente
cadastrados, compensou a ampliacio do universo de imdveis beneficiados pela isencido automédtica

(GALVAO; GAIA, 2005, p.123).

A redistribuicdo da carga tributdria alcancada com a conclusdo do cadastro Multifinalitario permitiu o

aumento nominal do limite de isenc¢io, elevando para 49% o nimero de contribuintes isentos no novo
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cadastro, e uma elevacio na arrecadacio do IPTU junto com taxas agregadas em R$ 22,6 milhoes, em
1996, para R$ 39,0 milhoes, em 2003, mesmo com 179 mil iméveis isentos, em um total de 360 mil
imdveis. Para poder cobrar o IPTU levando em consideracdo a capacidade contributiva dos cidadéos,
tornou-se absolutamente imprescindivel ter uma base cadastral confidvel dos iméveis (GALVAO;

GAIA, 2005).

O novo cadastro possibilitou, ainda, que as dreas da cidade, que historicamente sempre receberam
maior aporte de investimentos, passassem a participar com uma contrapartida maior e mais condizente
com os beneficios recebidos: afinal podem suportar aliquotas superiores. Em contrapartida, areas que
anteriormente foram muito valorizadas, e que passavam por processos de degradacdo, quase sempre
resultantes de modelos de urbanizacio inadequados, tivessem seus valores ajustados a nova realidade.

E importante destacar que o crescimento das receitas municipais nio se deu por aumento no valor dos
tributos, mas pela aplicacdo de uma POLITICA DE JUSTICA FISCAL, exigindo-se tributos de quem
pode pagar, isentando quem ndo tem capacidade contributiva, corrigindo bases de cdlculos, sem,

contudo aumentar o valor das aliquotas (GALVAOQ; GAIA, 2005, p. 128).

A partir do mapeamento multifinalitdrio o municipio poderda protagonizar o desenvolvimento e
crescimento da cidade, sem se tornar refém do mercado de construcdo, que se antecipa em determinar
para onde a cidade deve crescer, produzindo o espaco urbano de acordo com seus empreendimentos e

interesses de lucro.

Essa dinamica do setor privado traca previamente o seu planejamento de execucdo, realizando varios
estratagemas de acflo, tais como: investir especulativamente no mercado imobilidrio, adquirindo um
“banco de terras” para o futuro; formando aliados politicos, por meio do financiamento privado de

campanhas; participando da elaboracdo de programas governamentais.

Esse encadeamento de atos perpetrados pela iniciativa privada assume o papel de plano de
investimento do empresariado. Da mesma forma, cabe ao poder municipal a tarefa de planejar suas

acoes futuras conhecendo o préprio terreno de acdo por meio do mapeamento urbano, tornando
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possivel detectar a melhor forma de aproveitamento do tecido urbano para a implementacido de

instrumentos urbanisticos de gestdo social e crescimento da arrecadacao.

A aplicacdo desses instrumentos somados a uma efetiva tributacido pode contribuir para o aumento do
recurso publico vinculado ao financiamento de habitacdo e melhoria de servicos e infraestrutura,
gerando com isso uma maior autonomia do municipio. Atualmente, o mercado de construcio detém o
protagonismo da producdo de moradia em razdo da prépria construcio da Lei 11.977/09 que dispoe
sobre o programa Minha Casa Minha Vida, uma vez que, permite a hegemonia do mercado na corrida

das contratacoes.

Logo, o empreendedorismo privado prevalece-se da permissao legal e operacionaliza uma oportunidade
de alto lucro e pouco risco. Entretanto, cabe salientar que essa hegemonia privada acontece porque nio
depara-se com uma resisténcia contraria suficientemente forte para direcionar e controlar essa
producdo de espaco urbano. O dominio de mercado leva a uma precarizacdo de resultados (baixa
qualidade, periferizacdo, capitalizacdo da moradia, auséncia de infraestrutura, exclusio de cidadania) e

maximizacdo de lucros em decorréncia da auséncia de alternativas concretas.

Diante desse quadro, cabe ao poder publico entrar nessa producido diretamente ou por meio de
mecanismos juridicos e urbanisticos de planejamento, com o fim de interferir incisivamente no
direcionamento do crescimento da cidade e seu desenvolvimento social. Se a resposta ao déficit
habitacional restar exclusivamente nas méos do mercado, que visa somente ao lucro, cai por terra a

ideologia constitucional da funcédo social e todas as suas conquistas.

essalta-se, ainda, que o direcionamento da politica urbana pode influenciar na diminuicdo da alta
Ressalt d d to d lit b de infl d da alt

dependéncia de recursos advindos das transferéncias de outros niveis governamentais. E uma situacao
que fragiliza a autonomia dos municipios e estimula os administradores a desempenharem um papel
passivo diante das dificuldades financeiras, aguardando por uma politica nacional para a resolucéo dos

problemas enfrentados em nivel local.
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Ao observar o “passo a passo” para a reestruturacio da habitacio social, percebe-se que esta deve ser
iniciada pelos imdveis ociosos que compdem o tecido urbano jé infraestruturado. Para tanto, o governo
deve encarar seu papel de titular da politica urbana e trabalhar em conjunto com os diversos atores
sociais, buscando o equilibrio de interesses e a harmonia de resultados, de forma a ndo submeter o

direito & moradia ao lucro de mercado.

Iméveis ociosos: 0 municipio de Petrépolis como caso de referéncia

Este artigo explora os resultados de uma pesquisa de campo realizada na cidade de Petrépolis, Regido
Serrana do Rio de Janeiro, com o objetivo de utilizd-la como caso de referéncia neste estudo. A
pesquisa estabelece um parametro exemplificativo que possibilite demonstrar, de forma pratica, a

incoeréncia provocada pelo desconhecimento do tecido urbano da politica habitacional.

Apesar da enorme importancia de todos os tipos de ociosidade imobilidria apresentada no tecido urbano
das cidades, a pesquisa limita-se a identificacdo de terrenos vagos (ndo construidos) nos referidos
bairros centrais. Esta escolha explica-se em funcio da grande dificuldade em identificar o ndo uso ou a

subutilizacdo sem o auxilio do poder publico.

O Municipio de Petrépolis (R))

A cidade de Petrépolis desenvolveu-se a partir da exploracdo da atividade industrial chegando a
implementar o mais importante polo téxtil do pafs, onde foram instaladas as fdbricas: Imperial Fébrica
de Sao Pedro de Alcantara, Companhia Petropolitana, Aurora, Werner, Santa Helena, Dona Isabel e a

Cometa.

No final do século XIX, possuia cerca de vinte e nove mil habitantes atingindo o dpice de trinta e cinco
mil no veréo. Desde a sua fundacéo até os dias de hoje, manteve as caracteristicas de abrigar casas de
segunda residéncia das camadas média e alta rendas da sociedade carioca, constituindo-se também em

um intenso polo turistico, que gerou uma forte ligacio com o Rio de Janeiro (PETROPOLIS, 2012).
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Na década de 1960, inicia-se o processo de perda das industrias e a migracdo de investimentos do
setor téxtil para a cidade de Sao Paulo e para a Regido Nordeste, em especial Paraiba e Bahia. Com
isto, esvazia-se a principal atividade economica do municipio, com a Industria sendo substituida pelas
atividades de Comércio e Servicos, atuais motores da economia petropolitana. Ainda que tenha perdido
dinamismo, a populacdo atingiu 295.917 habitantes, de acordo com o Censo Demogréfico de 2010,

parte da qual enfrenta dificuldades para ter acesso ao direito constitucional & moradia.

DISTRITO (%) POPULACAO
Petrépolis (63 %) 185.876
Cascatinha (23%) 64.936
[taipava (7%) 20.444

Pedro do Rio (56%) 14.079

Posse (3%) 10.582
TOTAL 295.917

Tabela 1. Distribuicio da populacéo nos distritos do Municipio de Petrépolis, 2010. Fonte: Prefeitura Municipal
de Petrépolis, 2011, com base no Censo IBGE, 2010.

O Municipio integrou a Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro desde a época de sua criacdo (1974)
até 1993, momento em que foi integrado & Regido Serrana pela nova divisdo de Regides de Governo
do Estado. Sua extenséo territorial abrange 795,8km?2, contando com uma populacéo total de 295.917
habitantes, sendo 95% urbana, e densidade demogréfica de 371,85hab/km? (IBGE, 2010). E
composto por cinco distritos: Petrépolis (1°), Cascatinha (2°), Itaipava (3°), Pedro do Rio (4°) e Posse
(5°). A maior parte da populacio (63%) estd concentrada no distrito de Petrépolis, que detém o maior
volume de atividades econdmicas, empregos, equipamentos ptblicos, infraestrutura e servigos,

representando a drea mais consolidada e de ocupacdo mais antiga.

Desafios da politica habitacional em Petrépolis
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Em 2012, o Municipio de Petrépolis apresentou um déficit quantitativo habitacional acumulado de
11.828 moradias, sendo 5.213 em assentamentos precdrios e 6.616 fora destes®. Segundo o seu Plano
Local de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS), elaborado no mesmo ano, estimou-se uma
inadequacdo habitacional (qualitativa) de 21.395 domicilios com algum tipo de caréncia ligada a
infraestrutura ou regularizaciao fundidria, e ainda 11.568 residéncias classificadas como unidades de

Risco Alto ou Muito Alto, em relacio ao escorregamento de encostas (PETROPOLIS, 2012).

DOMICILIOS TOTAL

Déficit habitacional quantitativo em 5.213
assentamentos precarios

Déficit habitacional quantitativo fora 6.615
de assentamentos precdrios

Inadequacéo habitacional qualitativa 21.395

em assentamentos precdrios

TOTAL 33.223

Tabela 2. Resumo do déficit habitacional dentro e fora de assentamentos precdrios. Fonte: PLHIS do Municipio

de Petrdpolis, com base na elaboracio de DEMACAMP. Planejamento, Projeto e Consultoria Ltda. 2012.

A situacdo de risco surge em razdo de a cidade ter sido construida entre montanhas que apresentam
um alto indice de risco geoldgico por condicionantes naturais, e ainda pela densa ocupacdo de suas
encostas apos a década de 1950. Esta soma de fatores transforma parte do territério urbano em uma
grande drea de situacdo de risco, principalmente, aquela compreendida pelo Primeiro Distrito, local que
concentra a maior parte da populacdo (63%), cujo relevo é mais acidentado. Em que pesem as
peculiaridades descritas, essa drea abriga no seu tecido urbano seis favelas, classificadas como néao
consoliddveis, em razdo do risco de desabamento das encostas, contabilizando 2.786 habitacoes em
risco muito alto e 4.290 em risco alto, apresentando os piores niveis de risco do municipio

(PETROPOLIS, 2012, p. 129 e 130).

3 Plano Local de Habitagéio Social de Petrépolis. 2012, p. 138, 144 e 145.
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O Plano Local de Habitacao de Interesse Social (PLHIS) define uma demanda de terra de 362.625m?
para combater o déficit de 2.994 moradias (PETROPOLIS, 2012, p. 153) dentro dos assentamentos
precarios do Primeiro Distrito. Acontece que as moradias em situacio de risco situadas naquela area,
segundo os dados acima apresentados, somam 7.076 residéncias, restando, portanto, um saldo de

4.082 moradias em risco sem respaldo no planejamento municipal.

A partir dos dados apresentados acima, percebe-se que a maioria dos iméveis em situacdo de risco néo
consta no planejamento de habitacdo do Municipio. Da mesma forma, ndo consta no PLHIS o manejo
de imé6veis ociosos, ou ao menos a identificacdo destes, para compor a politica habitacional. Com isso,
retira a possibilidade de incluir um importante potencial fundidrio da cidade para contemplar a
promocao de moradia social. Cabe salientar a existéncia de imdéveis ociosos em dreas centrais do
Primeiro Distrito, contando com infraestrutura e servigos publicos sedimentados, como adiante serd

demonstrado.

Parece claro que um dos elementos fundamentais para a produciao de Habitacdo de Interesse Social é a
disponibilidade de terra urbana apta a receber os empreendimentos. O PLHIS de Petrdpolis define
“terras aptas” como os terrenos bem localizados na cidade que possuam boa acessibilidade e suficientes
equipamentos publicos para servir a populacdo moradora. Além disso, devem apresentar uma
infraestrutura urbana compativel com o adensamento que serd provocado pelos novos

empreendimentos habitacionais.

Observa-se que o déficit de moradia é uma questdo urbana complexa que deve ser enfrentado com a
utilizacao de todos os recursos locais possiveis, mas, apesar disto, o PLHIS néo inclui a identificacao
dos imdveis ociosos como mais um mecanismo apto a compor a politica habitacional. Para aproveitar o
potencial fundidrio do seu tecido urbano, o caminho a ser percorrido pelo poder publico é a
implementacdo de um cadastro territorial que permita a identificacdo dos vérios tipos de imdveis
ociosos que compoem o territério do Municipio. Esta identificacdo facilitaria a articulacdo de formas

personalizadas de producéo do espago urbano mais adaptadas as condigdes e caracteristicas locais, isso
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contribuindo para romper com o padrdo tinico de moradia oferecido pelo mercado e a autoconstrucéo

desordenada das dreas urbanas.

Néao é essa a experiéncia da politica habitacional no Brasil. Nas palavras de Raquel Rolnik para o
Jornal Folha de Sdo Paulo em publicacao de 05.10.2015.
Na arquitetura das edificacoes predominam os "puxadinhos” ou os "edificios-carimbo”,
reproduzidos ad infinitum, independentemente do lugar e do clima onde estdo inseridos. Sdo, de
um lado, casas e comércios construidos pelos préprios moradores, de outro, no setor privado e
nos programas governamentais de habitacdo, sdo projetos elaborados ndo sob a légica da

qualidade arquitetonica, mas da garantia da rentabilidade do negécio frente aos valores
subsidiados pelos programas e os limites de renda dos compradores.

Petrépolis revela a realidade presente em grande parte dos municipios brasileiros, isto €, uma gestao
municipal que desconhece o préprio tecido urbano ao planejar sua politica habitacional, e, com isso,
parte de diagnésticos incompletos para executar um planejamento habitacional que frequentemente
estd desvinculado das condicdes locais da cidade. Esta dinamica contraria o sentido da Portaria
511/09 do Ministério das Cidades que instituiudiretrizes para a criagdo, instituicdo e atualizacido do
Cadastro Territorial Multifinalitdrio (CTM) nos municipios brasileiros* como instrumento ttil & gestéo

publica municipal.

Como ja referido, a cidade de Petrépolis possui um relevo acidentado com diferentes situacoes
topograficas e movimentos de terra que tornam a maior parte de seu territério inadequado a
construcdo de grandes conjuntos habitacionais. Estes demandam uma paisagem uniforme, de pouca

diversidade, bem diferentes da realidade territorial petropolitana, que impde a técnica de projetos

* Art. 32. A adocio de um Cadastro Territorial Multifinalitdrio completo e atualizado auxiliard os Municipios brasileiros a
exercerem suas competéncias prescritas nos artigos 30 e 156 da Constituicdo Federal de 1988, cumprindo a funcéo social do
seu territério, prevista no texto constitucional, artigos 5°, inciso XXIII, 3°, incisos [ a IV, 30, inciso VIII, 170, inciso III,
182 e 183, atendendo ao principio da igualdade, nos termos dos arts. 5%, caput e 150, inciso II da Constituicdo Federal de
1988.

Art. 34 O Sistema de Informagoes Territoriais destina-se a fornecer as informagdes necessdrias para a utilizacdo dos
instrumentos da politica urbana previstos no art. 4* da Lei 10.257, de 10 de julho de 2001 - Estatuto da Cidade.

Art. 37 A existéncia de um Cadastro Territorial Multifinalitdrio atende as Diretrizes Gerais de Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, Diretriz No - 125 e Resolucoes da 2* e da 3* Conferéncia Nacional das Cidades,
instrumentalizando a construcdo de um "Sistema Nacional de Politica Urbana", por meio das quatro vertentes: planejamento
territorial; habitacdo; saneamento ambiental; transito, transporte e mobilidade urbana, com controle e participacio
social.
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desenvolvidos especificamente para o aproveitamento do seu relevo. Com isso, observa-se uma relacgao
de virtual impossibilidade entre a reproducdo da légica de construcido de grandes condominios e a

escassez de terra adequada a este padrao que o Municipio oferece.

Frequentemente, o Municipio sofre com desabamentos provocados pelas chuvas de verdo, o que resulta
em graves perdas sociais e muitos desabrigados®. No ano de 2011, uma catdstrofe assolou parte do seu
territério e de outros 19 municipios da Regido Serrana, o que resultou em918 mortes, mas estima-se
que esse numero é bem superior®. Por sua vez, o governo municipal, rendendo-se ao PMCMV como
forma de politica habitacional, justificou sua inércia em produzir moradia com a verba federal
disponibilizada sob o argumento de que faltavam terrenos adequados para a construcido de moradias no
formato do programa. Afinal, os empresdrios negavam-se a empreender na cidade, diante do alto custo
para preparar os terrenos (HAUBRICH, 2015). Isso revela como o poder municipal comporta-se de

forma dependente diante do governo federal e suas férmulas prontas das politicas publicas.

® Petrépolis se desmancha: com obras paradas, municipio tem 27 mortos e mais 366 familias desabrigadas. Desde a noite de
domingo, jd sio 498 as ocorréncias registradas pela Defesa Civil. H4 dois anos, 876 familias vivem do aluguel social na
cidade. O total de mortos desde a noite de domingo, em Petrépolis, chegou a 27 na tarde desta terca-feira. Ainda hd cerca de
10 desaparecidos que, de acordo com equipes da Defesa Civil, podem ser de pessoas que ficaram sob os escombros em uma
das 21 dreas desmoronadas. Em meio a medidas emergenciais, busca de corpos e antncios de liberagéo de verba, a populacio
de Petrépolis assiste, mais uma vez, ao triste espetdculo da cidade que se desmancha: mais encostas rolaram, mais casas estio
sendo interditadas e até o momento néo houve entrega — ou construgio — de uma casa sequer, entre os 112 apartamentos
prometidos pelos governos federal e estadual. Desde a chuva de janeiro de 2011, 876 familias recebem aluguel social — mas
dentro de pouco tempo ndo havera sequer o que alugar, dado o ritmo do trabalho de reconstrucio.ja sdo 498 as ocorréncias
registradas pela Defesa Civil. O local mais atingido pelas chuvas, o bairro Quitandinha, recebeu em 36 horas um volume de
chuva equivalente a 499 milimetros, quase o dobro do esperado para todo o més de marco, que era de 270 milimetros. Os
nimeros e estimativas ndo cabem mais na realidade da Regido Serrana do Rio. Desde a madrugada de 12 de janeiro de 2011,
Nova Friburgo j4 teve ruas alagadas diversas vezes; Teresdpolis teve novas mortes, em 1* de maio de 2012; e, agora,
Petrépolis revive a tragédia. RITTO, Cecilia. Petrépolis se desmancha: com obras paradas, municipio tem 27 mortos e mais
366 familias desabrigadas. Veja.com, Rio de Janeiro,19 mar. 2013. Disponivel em:
http://veja.abril.com.br/brasil/petropolis-se-desmancha-com-obras-paradas-municipio-tem-2 7-mortos-e-mais-3 6 6-familias-
desabrigadas/

6 N° de vitimas em tragédia no RJ pode ser 10 vezes maior, dizem entidades. Lista oficial diz que 918 morreram em
Petropolis, Teresopolis e Friburgo.Enchentes de 2011 fizeram cerca de 10 mil vitimas, segundo associa¢des.A suposta
subnotificacdo de mortes foi identificada através de relatos de pessoas que moravam nas dreas atingidas e que néo
conseguiram oficializar a perda de parentes.

Divergéncia de numeros. Além do relato de parentes, as entidades levam em conta a divergéncia entre o nimero computado
de mortos em determinadas localidades e a quantidade de "relégios de luz" que havia nestes locais, segundo a prépria
concessiondria de energia elétrica, a Ampla.“Acreditamos que aproximadamente 10 mil pessoas foram afetadas. Haver pouco
mais de mil [mortos e desaparecidos], como é divulgado, 6 um nimero irreal pela proporcao da tragédia". CANEJO,
Andressa. N* de vitimas em tragédia no RJ pode ser 10 vezes maior, dizem entidades. Portal G1. 10 de ago. de 2015.
Diponivel em: http://g1.globo.com/rj/regiao-serrana/noticia/2015/08/entidades-apontam-subnotificacao-de-vitimas-da-
tragedia-de-2011-na-serra.html.
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Um cadastro territorial bem elaborado detém em seus registros uma grande base de dados, e com isso,
instrumentaliza o planejamento da politica urbana e facilita o controle do territério municipal, além de
contribuir com a elaboracio e gestdo de politicas publicas. Essa dinamica fortalece o protagonismo do
poder municipal na mediagdo de projetos habitacionais com a iniciativa privada, uma vez que, por meio
da gestdo dos instrumentos disponiveis o municipio pode formar seu préprio “banco de

terras”oferecendo aos incorporadores terrenos mais centrais para moradia social.

Da mesma forma, o fundo municipal para habitacio de interesse social poderia ser alimentado pela
gestao social do seu territério por meio da aquisicdo de terrenos e a producdo de moradia. Além disso,
o fortalecimento da autonomia municipal nesta politica possibilitaria o rompimento da légica de
concentracdo da producido habitacional em poucas empresas, prdtica mercantil que impde a
padronizacdo de precos no mercado imobilidrio visando o aumento da rentabilidade do negécio. Nessas
condicoes, a diminuicdo da mercantilizagio da politica habitacional de interesse social contribuiria para
maior diversificacio da producio, assim como do barateamento de seus custos (CARDOSO; ARAGAO,

2013).

Essa concentracdo de mercado pode ser exemplificada no caso do Rio de Janeiro, onde apenas dez
empresas foram identificadas como responsdveis por 65% da produgdo habitacional (CARDOSO;

ARAGAO, 2013), e ainda, no caso de Fortaleza, em que apenas duas construtoras detém 70% desse
mercado. Segundo Rufino (2013), as grandes empresas de construcdo nacionais e locais tendem a
associar-se, criando Sociedades de Propésitos Especificos para gerenciar os empreendimentos. Isso
fortalece ainda mais a concentracdo do mercado e, assim, as solucdes em grande escala a que jd

fizemos referéncia.

A adaptacdo de projetos habitacionais a realidade local com custos reduzidos é vidvel, como sugere o
estudo de Frajndlich (2012). Este ocorreu no Municipio de Caruaru (PE), onde o escritério Jirau

Arquitetura elaborou um projeto especifico para a construcio de um bairro popular® utilizando

7 Bairro habitacional desenhado pela Jirau Arquitetura em Caruaru, Pernambuco, cria nova referéncia de casas economicas
na cidade.O projeto optou por paredes altas e coberturas inclinadas formando uma sucesséo de cores. As casas foram
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conceitos construtivos da tradicional técnica local, além de uma boa leitura do terreno, de suas
condicionantes de implantacdo e da criacdo de uma nova fachada. Esse conjunto de decisdes resultou
em um empreendimento personalizado que rompe com a légica repetitiva da habitacdo social. O
exemplo citado sugere a possibilidade de que o poder ptiblico exerca o controle efetivo do planejamento
urbano, promovendo uma politica habitacional coerente e estimulando projetos que se adaptem as
condicoes e realidades locais. Um compromisso municipal dessa natureza com a gestdo social de seu

territorio daria maior efetividade a politica local de habitacdo de interesse social.

Pesquisa de Campo: mapeando imdveis ociosos em areas centrais de Petrépolis

Petrépolis elaborou seu diagndstico sobre a situacdo de moradia no Primeiro Distrito do Municipio,
mas ndo fez referéncia a atualizacdo de cadastro territorial nem a inclusdo de imdveis ociosos na
estrutura da sua politica habitacional. Observa-se que um cadastro bem elaborado identifica as vérias
categorias de ociosidade imobilidria do tecido urbano, isto é, indica, de acordo com a legislacao local, os

imdveis classificados como terrenos vagos, edificados, mas desocupados e subutilizados.

Nesse contexto, percebe-se que o poder publico municipal ao elaborar o PLHIS mostra
desconhecimento no potencial fundidrio da prépria cidade. Isso pode ser observado pela falta de
mapeamento da drea urbana, e também pela listagem de terrenos apresentados para compor a politica

habitacional do Municipio, vinte e dois ao todo,® distribuidos por todos os seus distritos. Nota-se que

implementadas de modo escalonado no terreno acidentado permitindo ao observador que sinta o movimento das paredes e o
volume colorido das caixas d’dgua ao caminhar pela vila. As residéncias foram construidas em forma de “S” com dois
dormitérios, sala e cozinha. O formato desalinhado traduz-se como uma estratégia para controlar a funcionalidade da planta e
a linha estética original do projeto diante das possiveis altera¢des que os moradores geralmente fazem. A proposta do projeto
comporta a abertura de um quarto extra que se abriria para o quintal, assim as altera¢des ndo descaracterizam a fachada nem
interferem na alvenaria e cobertura do conjunto.

8 Estrada Unido e Industria, 12.089, Pedro do Rio (15.000m2); Fazenda San Joaquim, gleba 05, Vale do Cuiabd
(10.000m?); Estrada Joao de Oliveira Botelho, Itaipava-Santa Monica (10.000m?); Estrada Caetitu, s/n, bairro Caetitu
(15.000m?); Estrada Luiz Gomes da Silva, 893, Caetitu (15.000m?); Estrada Philuvio Cerqueira, Itaipava (10.00m?);
Rua Henrique Paixdo, morro do Calango, bairro Itamarati (2000m?2); BR 040, Pedro do Rio (50.000m2); Estrada
Philuvio Cerqueira, 2016, Itaipava (20.000m?2), Estrada Ministro Salgado Filho, Vale do Cuiabd (20.000m?); Estrada
Caetitu, Eduardo Silverio, (8.000m2); Rua Jodo Xavier, 1015, bairro Duarte da Silveira (10.000m2); Rua Angelo Joao
Brandt, Quarteirdo Italiano (48.000m2); Estrada do Caetitu/Vale dos Esquilos, bairro Retiro (40.000m2); Pista de Esqui,
bairro Floresta (15.000m?); Estrada Independéncia , clinica Pedras Brancas (25.000m2); Rua Vassouras, quadra 83,
bairro Quitandinha (6.000m?); Rua Quissama, s/n, depésito da Seobras, bairro Quissama (6.000m?); Rua Quissama,
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essa lista ndo inclui os iméveis ociosos identificados pela pesquisa de campo, o que leva a possibilidade

de existir mais terra urbana compativel com a gestio social da valorizacao fundidria.

As palavras inscritas no PLHIS do Municipio de Petrépolis (2012, p. 154) confirmam o
desconhecimento do seu potencial fundidrio ao afirmar que:
a populacdo, por sua vez, também afirmou conhecer terrenos vazios que poderdo ser utilizados
para a provisdo de novas unidades habitacionais de interesse social. A Prefeitura deverd

aprofundar as informacdes sobre os terrenos vazios aptos no intuito de reservéa-los para futuros
empreendimentos de HIS.

Diante disso, observa-se que o poder municipal atua em funcdo de um plano incompleto, por
desconhecer o préprio tecido urbano. Cabe ainda destacar que os terrenos selecionados pela listagem
seguem o perfil adotado pela l6gica do mercado de construcdo, isto é, grandes terras afastadas dos
centros para sediar conjuntos habitacionais. Tal abordagem é reveladora de um comportamento que
impede uma gestao social integrada as potencialidades locais ao preferir selecionar de forma aleatéria

terrenos que atendam ao planejamento do mercado.

Ao tratar dessa forma a politica habitacional, o Municipio ndo correlaciona a realidade do déficit
habitacional com a sua competéncia sobre a gestdo de seu territério para fins de moradia. Isso seria
possivel com a elaboracdo de um cadastro territorial atualizado de toda drea urbana, o que permitiria
selecionar terrenos para habitacdo de acordo com o déficit de cada regido, a fim de alocar os moradores
em local préximo a sua morada de origem. Essa correspondéncia de fatores facilitaria o alcance da

inclusdo socioespacial da cidade e o reconhecimento da populagdo empobrecida.

Na busca de escolher terrenos que atendam ao perfil do mercado, o poder municipal desconsidera
outros tantos que podem compor uma politica habitacional diversa do padrdo do mercado imobilidrio,

como serd adiante demonstrado pela pesquisa de campo realizada em trés bairros de Petrépolis.

floricultura, bairro Quissama (8.000m2); Estrada Almeida Amado, bairro Caxambi (20.000m2); Alberto de Oliveira,
bairro Mosela (8.000m?). (PLHIS do Municipio de Petrépolis, 2012, p. 154.)
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Ao render-se a producdo habitacional planejada pelo mercado, a administracdo municipal confirma o
processo de periferizacio da moradia e o crescimento extensivo da cidade. Esse ciclo vicioso
exemplifica-se pelos dois terrenos desapropriados pela Prefeitura para a construcido de conjuntos

habitacionais do PMCMYV para a faixa de renda até R$ 1.600,00.

O primeiro terreno encontra-se localizado na Estada do Caetitu, uma area distante do 2° distrito, sem
infraestrutura e equipamentos piblicos bdsicos, mas que atende ao padrao das construtoras por possuir
uma superficie de 15.000m2 e contar com o apoio do poder piblico para levar a infraestrutura
necessdria aos futuros moradores’. Essa iniciativa reproduz com nitidez o antigo processo de
periferizacio e crescimento horizontal das cidades do antigo Sistema BNH, o que sugere a urgéncia em

romper com essa légica'’.

Na mesma linha de atuacdo, encontra-se o segundo empreendimento, também do PMCMYV. Este se
localiza na Rua Vicenzo Rivetti, em drea distante dos centros urbanos, mas relativamente préxima ao
projeto citado acima, o que possibilita o aproveitamento da infraestrutura aos dois empreendimentos.

Cabe ressaltar que a contrapartida da Prefeitura com relacio a esse conjunto habitacional é a abertura

? Prefeito vistoria obra de pavimentacio da Estrada do Caetitu. O prefeito Rubens Bomtempo vistoriou nesta semana as
obras de pavimentagdo e drenagem da Estrada Luiz Gomes da Silva. As intervengoes vao permitir a ligagao entre os bairros
Carangola e Corréas, abrindo uma rota alternativa entre as duas importantes regioes do municipio. Ambas receberao novos
conjuntos habitacionais. O investimento é superior a R$ 1,696 milhéo e faz parte do convénio com o governo do Estado, por
meio do Programa Somando For¢as. “Queremos aproximar esses dois conjuntos e agregar valor aos bairros ndo s6 com as
melhorias em infraestrutura, como também com a instalacdo de novos equipamentos publicos. A ideia é que a escola, o centro
de educacdo infantil, o posto de sadde e o centro de referéncia em assisténcia social que serdo construidos pela Prefeitura
atendam de forma integrada as duas comunidades”, disse o prefeito. PETROPOLIS. Prefeitura Municipal. Prefeito vistoria
obra de pavimentacdo da Estrada do Caetitu. Petrépolis, 14 abril 2014. Disponivel em:
http://petropolisnews.com.br/2p=3626.

10 Sistema estruturado a partir da construcdo de conjuntos habitacionaisnos pontos mais distantes da periferia, criando
verdadeiros bairros dormitério, com o pretexto de que aqueles eram os tinicos lugares que ofereciam, ao mesmo tempo, terra
barata e adequada & producdo em larga escala. Esta logica leva ao forcado crescimento horizontal das cidades representado
tanto pelos investimentos em infraestrutura bdsica para alcancar tais conglomerados, quanto pelo natural desenvolvimento
das dinamicas urbanas advindas da populagdo transferida. Nas palavras de Bonduki (2000, pg 21) “caracterizam-se, em
geral, pela monotonia de sua arquitetura; pela auséncia de relagdo com o entorno; por sua localizacio periférica,
estendendo horizontalmente as cidades; pela despreocupagio com a qualidade dos projetos e com o meio fisico, resultando na
depredacdo ambiental [...]”
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de uma rua ligando o novo conjunto habitacional a localidade do Caetitu, além da preparacio do

terreno com terraplanagem e fundacio'’.

Essas iniciativas evidenciam que a pouca iniciativa municipal para executar projetos habitacionais nao
estd vinculada, necessariamente, & auséncia de recursos financeiros: afinal os custos em infraestrutura
e preparacdo do terreno sdo altos. Portanto, parece possivel a Prefeitura implementar politicas de
habitacdo préprias, geradas a partir uma gestio social da valorizacdo fundidria. Essa autonomia em
relacdo ao mercado imobilidrio poderia romper com o paradigma do crescimento urbano extensivo e

permitir o maior adensamento de dreas centrais.

A forca que o mercado da construgdo exerce sobre o controle e a producio da habitacio reflete-se na
padronizacdo urbanistica, periferizacdo da moradia, protagonismo na politica habitacional e
direcionamento do crescimento das cidades. O objetivo de todas essas acdes é produzir com
rentabilidade unidades habitacionais. Nestas condi¢cdes, ndo causa estranheza verificar, com Lucia
Schimbo (2010), que os empreendedores preferem produzir moradias para as faixas superiores de
renda, dado que geram maior rentabilidade, motivo pelo qual evitam aquela faixa onde se concentra o

maior déficit habitacional, voltada para aqueles adquirentes com renda inferior aos R$§ 1.600, 00.

Essa realidade ndo é diferente no Municipio de Petrépolis, ja que, dos oito empreendimentos do

PMCMYV planejados para a cidade, seis contemplam a faixa de renda 02 do Programa'’. Os dois

1 Bomtempo vistoria andamento das obras do novo Conjunto Habitacional do VicenzoRivetti.O prefeito Rubens Bomtempo
vistoriou nesta sexta-feira as obras de construcao das 778 unidades habitacionais do Programa Minha Casa Minha Vida que
serdo erguidas no VicenzoRivetti, no bairro Carangola. No terreno, o servico de terraplanagem jd estd sendo concluido e
aexpectativa é que a partir do més de junho seja iniciada a fase de fundacgéo. O investimento é de R$ 63 milhdes. A obra estéd
sendo executada pela Construtora Andrade Almeida e durante a visita, acompanhado pelos secretdrios de Habitacdo, Rodrigo
Seabra e o de Obras, Aldir Cony, Bomtempo discutiu a contrapartida do municipio. Um dos pontos foi o terreno a ser utilizado
para a abertura de uma rua ligando o novo conjunto habitacional a localidade do Caetitu, onde também existe aprevisio de
implantacido do Programa Minha Casa Minha Vida. “Sao medidas importantes, pois garantirdo toda a infraestrutura
necessdria para a populacdo. Fazer um pouco mais pelo povo é o que justifica o nosso terceiro mandato. Somos um governo
popular e que tem como prioridade atender a quem estd por tltimo na fila”, ressaltou. Além de Centro de Educacgao Infantil,
uma nova escola com capacidade para atender quase mil alunos, um Posto de Satide e um Centro de Referéncia em
Assisténcia Social (Cras) também serdo implantados no local. PETROPOLIS. Prefeitura Municipal. Bomtempo vistoria
andamento das obras do novo Conjunto Habitacional do VicenzoRivetti. Petrépolis, 18 maio 2014. Disponivel
em:<http://www.petropolis.rj.gov.br/pmp/index.php/imprensa/noticias/item/2247-bomtempo-vistoria-andamento-das-
obras-do-novo-conjunto-habitacional-do-vicenzo-rivetti.html>. Acesso em: 17 jun. 2014.
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projetos de habitacéo social que conferem moradia para a faixa 01 localizam-se na Estrada do Caetitu

e na Rua VicenzoRivetti como jd mencionado.

Esta preferéncia pelas faixas de maior renda também afeta a politica habitacional petropolitana, pois
corre-se o risco de perder um dos empreendimentos destinados & faixa 01 do programa. De acordo com
uma publicacio da imprensa local,'® desde novembro de 2015 tramita, na CAmara dos Vereadores, um
projeto de lei que determina a desafetacdo do terreno da Estrada do Caetitu, para que este passe a
sediar um conjunto habitacional destinado & faixa 02 do PMCMV. O argumento utilizado pelo
legislativo municipal estd respaldado no fato de que a desapropriacdo tem mais de dois anos e as obras

ainda néo foram iniciadas (BARROSO, 2015).

Essas dificuldades, ligadas a opcdo de produzir moradia por meio de um formato unico, leva ao
questionamento da manutencdo dessa escolha. Afinal, apesar do PMCMV guardar diferencas em
relacio ao Sistema BNH, suas semelhancas também se refletem diante do padrdo de producao,
localizacdo na periferia urbana e o ndo alcance da populagio de baixa renda. Mudar tal orientacio e
definir uma gestdo social da valorizacdo fundidria, possibilitaria construir uma politica habitacional
coerente as condigoes locais de cada cidade, o que poderia levar a execucdo de projetos alternativos de
habitagdo social de menor monta. Dessa forma, além de desvincular a producédo de moradia do formato
de grandes condominios, também seria facilitada a administracio e a conservacao das moradias pelos

moradores.

2.0 PMCMYV vai garantir mais 840 apartamentos em Petrépolis, através de trés empreendimentos: um no Bingen, outro no
Morin e em Pedro do Rio. O Programa é voltado para familias com renda bruta até R$ 1,6 mil e R$ 3,275 mil. A prefeitura
jé recebeu os projetos e decretou os terrenos drea de especial interesse social, abrindo caminho para que sejam realizados pelo

=AY

programa. “Estes projetos somam-se a outros trés, jd licenciados pelo Municipio. Estamos avancando nesta questao”, frisou o
prefeito, fazendo referéncia aos empreendimentos Cendrio de Monet, Bosque de Montreal e Palmeiras do Prado, que
receberam incentivos fiscais da prefeitura e garantirdo a construgdo de 814 novas unidades habitacionais na regiao de
Correas.Equipe acontece Petrdpolis. Bingen, Pedro do Rio e Morin receberido empreendimentos do Minha casa, Minha
vida.Portal Acontece Petrépolis. Petrépolis, 03 nov. 2015. Disponivel em:
http://www.aconteceempetropolis.com.br/2015/11/03 /bingen-pedro-do-rio-e-morin-receberao-empreendimentos-do-minha-
casa-minha-vida/

% Vereadores discordam sobre Minha Casa Minha Vida.Tramita na CaAmara hé pouco mais de 15 dias um projeto de lei na
Camara para desafetacio de um terreno destinado ao Minha Casa Minha Vida (MCMV) faixa 1. O objetivo é passar uma édrea
no Caititu para a faixa 2 do programa de constru¢io moradias populares. O motivo é que as obras nio tiveram inicio mesmo
apos dois anos apés a desapropriacio do loca. BARROSO, Romulo. Vereadores discordam sobre Minha Casa Minha Vida.
Jornal Didrio de Petrépolis. Petrdpolis, 30 nov. 2015. Disponivel em: <http://diariodepetropolis.com.br/integra/vereadores-
discordam-sobre-minha-casa-minha-vida-76728>. Acesso em: 01 dez. 2015.
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O Municipio de Petrépolis possui um déficit habitacional quantitativo de 11.828 moradias (Tabela 2 -
Resumo do déficit habitacional), sendo que 5.213 destas localizam-se em assentamentos precérios, e
dentre estas, 2.994 estdo no Primeiro Distrito. Portanto, o PLHIS de Petrépolis dispoe que o déficit
habitacional em assentamentos precdrios no 1° Distrito é de 2.994 moradias, além disso, estabelece
uma contrapartida de 362.625m? em terra urbana para resolver a demanda de domicilios nos

assentamentos dessa drea (PETROPOLIS, 2012, p. 144, 145, 153).

A listagem apresentada pelo PLHIS indica vinte e dois terrenos, distribuidos em todo o Municipio,
adaptdveis ao perfil do mercado com seus grandes conjuntos habitacionais. Dentre esses terrenos,

1 estdao localizados no Primeiro Distrito, medindo o total de 186.000m2. Sendo assim, faltam

dez
192.625m? de terra urbana para zerar o déficit habitacional de 2.994 moradias em assentamentos
precdrios localizados no 1° Distrito. Cabe lembrar que o déficit real de moradias nos assentamentos

precarios do primeiro distrito é superior ao apresentado pelo PLHIS quando consideradas as

residéncias em situagdo de risco naquela drea.

Déficit assentamentos precdrios 2.994
Moradias em situacéo de risco 7.076
Demanda de terras p/ assentamentos prec. 362.625m?
Disponibilidade de terras p/ assent. prec. 186.000m?
Caréncia de terras p/ assentamentos prec. 192.625m?

Tabela 3. déficit habitacional e demanda de terras no 1° Distrito. Fonte: PLHIS. 2012.

Diante desse quadro, nota-se a imprescindibilidade de o poder municipal selecionar terra urbana apta a
compor a sua politica habitacional, o que leva ao dever de conhecer a totalidade do seu tecido urbano e

incluir os iméveis ociosos como instrumentos de gestdo urbana.

4 Rua Jodo Xavier, 1015, bairro Duarte da Silveira (10.000m2); Rua Angelo Jodo Brandt, Quarteirdo Italiano
(48.000m?); Estrada do Caetitu/Vale dos Esquilos, bairro Retiro (40.000m2); Pista de Esqui, bairro Floresta
(15.000m?); Estrada Independéncia , clinica Pedras Brancas (25.000m2); Rua Vassouras, quadra 83, bairro Quitandinha
(6.000m2); Rua Quissama, s/n, depésito da Seobras, bairro Quissama (6.000m?); Rua Quissama, floricultura, bairro
Quissama (8.000m2); Estrada Almeida Amado, bairro Caxambi (20.000m2); Alberto de Oliveira, bairro Mosela
(8.000m2). (PLHIS do Municipio de Petrépolis, 2012, p. 154).
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A partir desse contexto, a pesquisa de campo procurou identificar vazios urbanos classificados como
terrenos vagos. A opgdo por essa categoria de imével ocioso explica-se pela dificuldade em identificar e
comprovar, documentalmente, os iméveis edificados, mas desocupados e aqueles subutilizados, o que
exigiria a maquina do poder ptublico como elemento de apoio. Além disso, a abrangéncia da pesquisa
tornar-se-ia de tal forma complexa que ultrapassaria os limites possiveis a uma investigacido

académica.

A pesquisa foi realizada nos bairros Quitandinha, Bingen e Duarte da Silveira por situarem-se no
Primeiro Distrito de Petrépolis onde ha a maior concentracdo demogréfica, circulacdo de riquezas e
demandas de trabalho do Municipio, e também por localizarem-se em dreas centrais da cidade dotadas

com equipamentos publicos, infraestrutura e servicos bésicos a populacao.

Metodologia da pesquisa de campo

O trabalho de campo iniciou-se nas ruas dos bairros selecionados a partir da identificacio visual de
terrenos vagos. Constatando-se tal ociosidade passava-se a anotacdo do niumero, lote ou quadra do
imével se existisse, e ainda, de seus respectivos confrontantes para servir como material inicial & coleta

de dados, e posteriormente como referéncia a localizacido dos iméveis nos arquivos municipais.

Apés a selecdo in loco foi realizada uma busca nos arquivos dos érgdos publicos a fim de encontrar
registros que confirmem a ociosidade antes identificada. Os documentos examinados fazem parte dos
arquivos municipais da Secretaria de Fazenda, do Cadastro Imobilidrio e da Assessoria de Cadastro e
Edificacao (ACADE), e consubstanciam-se em desenhos isolados dos locais pesquisados (croquis),

mapa da Companhia Terrenos Quitandinha S.A., formuldrios de cadastro e plantas de situacéo.

Apés muita pesquisa foram localizados os iméveis vagos nos arquivos além de outros encontrados nos

préprios registros municipais. A partir da identificacdo dos terrenos dentro dos arquivos foi possivel

levantar o espelho do IPTU de cada um deles contendo a informacdo da metragem e de que séo
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terrenos sem uso no solo urbano. Dessa forma, foi confrontada a realidade fdtica com os registros da

prefeitura.

No decorrer da pesquisa foi observada a precariedade do cadastro municipal que opera com arquivos
fisicos compostos por formuldrios e desenhos antigos e amarelados cuja atualizacdo é igualmente
precdria. Muitas dreas da cidade ndo possuem mapas de identificacio territorial com lotes e quadras
definidas a fim de facilitar a administracéo e fiscalizacdo do solo urbano. Na realidade, apenas o bairro
Quitandinha possui um mapeamento definido do seu solo com o respectivo plano geral de loteamento,

elaborado em 1950, pela Companhia Terrenos Quitandinha S.A.

Dentre os imdveis que compdem o tecido urbano do Primeiro Distrito foram catalogados sessenta e
trés terrenos vagos, ao todo. Destes, trinta e nove estdo localizados no bairro Quitandinha e vinte e
quatro nos bairros Duarte da Silveira e Bingen. Esses terrenos somam a metragem de
216.782,352m2, representando 60% dos 362.625 m? de terra urbana necessdria para eliminar o

déficit habitacional dos assentamentos precdarios do primeiro distrito, de acordo com o PLHIS do

Municipio.
BAIRRO N° DE TERRENOS METRAGEM
Quitandinha 39 43.676m?2
Duarte da Silveira/Bingen 24 173.106,352m?2
TOTAL 63 216.782,352m?

Tabela 4. Distribuicio e metragem dos iméveis vagos nos bairros pesquisados. Fonte: pesquisa de campo e

Prefeitura Municipal de Petrépolis.

Dos terrenos pesquisados, constata-se que trinta e um deles estdo com o IPTU em atraso hd mais de
trés anos. Além disso, foi detectado que dois iméveis inicialmente considerados como vagos séo, na
realidade, dreas industriais que possuem grandes terrenos subutilizados. Essa realidade foi constatada
apds a coleta de dados nos registros do cadastro imobilidrio. Além dessas, foi identificada uma drea

utilizada para estacionar poucos carros, que também poderia ser classificada como subutilizada,
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localizada ao lado de um terreno vago, o que permitiria um planejamento em conjunto para os dois

terrenos.

Cabe acrescentar que varios lotes identificados na pesquisa sdo confrontantes uns dos outros, o que
significaria a existéncia de grandes terrenos disponiveis, o que muito contribuiria para o plano

habitacional da gestao municipal.

BAIRRO N¢ DE TERRENOS METRAGEM EDIFICAGAO
Quitandinha 01 566m? 179,00m?
Duarte da Silveira/Bingen 02 21.873,726m? 2.506m?
16.490m? 809m?
TOTAL 03 38.363,726m? 3.315m?

Tabela 4. Identificacido e metragem de terrenos subutilizados. Fonte: pesquisa de campo e Prefeitura Municipal

de Petrépolis.

Observa-se, pelos dados apresentados, que o rastreamento de iméveis vagos em apenas trés bairros do
Primeiro Distrito do Municipio representa a maior parte da terra urbana necessdria para a eliminacéo
do seu déficit habitacional em assentamentos precdrios. Isso leva & indagacdo de quantos iméveis
vagos, ndo utilizados e subutilizados existem na drea urbana de toda a cidade. Um cadastro territorial
atualizado certamente poderia constituir-se num instrumento que potencializaria a gestdo social da

valorizacdo fundidria que visasse a moradia social como vetor principal.

CONCLUSOES

Um estudo preliminar de campo, sem contar com mais recursos do que o empenho académico, indicou a
existéncia de terras urbanas dotadas de adequada infraestrutura urbana, mas que estdo ociosas, em
flagrante desrespeito & Constituicdo da Repiblica que determina nos artigos 5°, inciso XXIII, e 170,

inciso III que a propriedade deve cumprir sua funcéo social.

O Programa Minha Casa Minha Vida tem a importante virtude de mobilizar valores significativos e

inéditos para subsidiar a moradia social. Apresenta, contudo, muitas deficiéncias, algumas das quais
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foram destacadas nesse artigo. Mas nunca é demais lembrar que se trata de um programa formulado e
financiado pelo governo federal. Os governos estaduais e, principalmente, os municipais precisam atuar
na politica habitacional, que, como as demais politicas sociais, sdo de responsabilidade das trés esferas

de governo.

A politica urbana, no entanto, estd expressamente normatizada como de competéncia municipal.
Considerando que a moradia é parte da politica urbana, os municipios deveriam atuar no sentido de
conciliar o programa federal as particularidades do seu territério. Nao deveriam recepcionar o

PMCMYV como se sua atuacdo se restringisse apenas a aderir ao programa.

O estudo ora apresentado sugere a necessidade de atuacio mais propositiva dos governos municipais,
caso sejam exploradas as possibilidades que um cadastro territorial atualizado lhes ofereceriam. Afinal,
identificamos terrenos ociosos, correspondendo a um total de aproximadamente 60% de solo urbano

necessdrio para enfrentar o déficit habitacional naquela localidade.
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